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We study the relationship between public debr and the real
long-term interest rates in the countries currently members of
the European Monetary Union (EMU) to assess its long-run
macroeconomic performance. We employ a panel VAR
method using annual data from 1970 to 2008. We find that
before the introduction of the euro different levels of public
debt affected the responses of the interest rates to debt shocks,
with larger effects in high-debr countries relatively to low-
debt ones. The inclusion of the EMU years, shows the stabi-
lizing role played by the monetary union in insulating the

interest rates from domestic fiscal developments.
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1. - Introduction

Low and stable interest rates on European government bonds characterized
the first ten years of the European Monetary Union, in spite of pro-cyclical fiscal
policies, repeated breaches of the Stability and Growth Pact, both by small and
large nations, and the slowing down of fiscal adjustment in high debt countries
(Buiter and Grafe, 2004; Kelly, 2010).!

We ancknowledge that this way may reflect, at least in part, the “Great Mod-
eration” and the concomitant low inflation and moderate output growth (Gian-
none ez al., 2008; Papademos, 2008).

We believe, however, that participation in the EMU also played a specific and
significant role in insulating government debt rates from domestic fiscal condi-
tions for at least three reasons. First, financial markets integration and the disap-
pearance of devaluation risks, consequent to the start of EMU, favoured the
containment of interest rates and spreads through diminishing risk and liquidity
premia (Altunbas ez al., 2009). Second, EMU participation was perceived as a
common insurance clause extended to all its members (European Commission,
2008). Third, the combined vigilance of the European Commission and of the
European Central Bank (ECB) guaranteed a manifest, if not always effective, con-
trol over the public finances of Euro area countries, contributing to stabilising
the expectations of government bond holders (Allsopp and Artis, 2003).

Starting in the second half of 2009, the situation has changed dramatically.
Growth and government budget balances deteriorated significantly in many Eu-
ropean countries (Von Hagen ez al., 2011) mainly due to two causes. The first
one is a direct consequence of the propagation of the US financial crisis to Europe
and has an automatic component (the massive GDP drop in 2009-2010 which
increased deficits through automatic stabilizers) and a discretionary one (com-
mercial banks’ bail out, especially in Ireland, Spain and UK). The second aspect
is related to the arising of specific difficulties in some European countries (in par-
ticular Greece, Portugal, and Italy). Doubts emerged on the solvency of these
countries and on the sustainability of their public debts, given contingent budget
conditions and the expected path of nominal growth. Spreads on the German

1

Among high debt countries, in particular, only Belgium, which — along with Italy — had entered
EMU with a debt/GDP ratio nearly twice as large as that required by the Maastricht criteria,
could exhibit a significant fiscal adjustment in terms of its debt/GDP ratio.
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benchmark have been rapidly and sharply increasing, the possibility of a Euro-
zone breakup has been evoked (Eichengreen, 2010).2

The breakup of EMU would have severe economic consequences both on im-
pact, in terms of changeover costs, capital flights and trade disruption, and in the
medium to long run. Among the latter, we include the disappearance of the rel-
ative insulation of government bond rates from domestic fiscal shocks, briefly
discussed above. The main goal of this paper is to quantify this effect.

The analysis adopts a long-run perspective and focuses on the linkages among
public debt, real GDP and interest rates. In particular, we implement a Panel
VAR (PVAR) model on eleven EMU countries, using annual data between 1970
and 2008.° The principal advantage of the PVAR methodology consists in the
combination of the traditional VAR approach (dealing with the endogeneity
problem) with panel data analysis (which allows for unobserved individual het-
erogeneity). Another advantage consists in the possibility of increasing the num-
ber of relevant observations. This comes at the cost of imposing cross-country
homogeneity restrictions. However, by focusing on countries which, before join-
ing EMU, had been part of the European Economic Community and of the Eu-
ropean Monetary System, we believe we are limiting the effects of heterogeneity.

The main findings of the paper may be summarised as follows. A positive and
statistically significant relationship between fiscal shocks and government bond
rates emerges in the pre-EMU period with a substantial asymmetry for countries
with different levels of debt. In the case of countries with relatively higher
debt/GDP ratios (see Section 4 for details) a 1% increase in the stock of govern-
ment liabilities in real terms causes a (statistically significant) 34 basis point in-
crease in real long-term interest rates on impact. For low-debt countries the effect
is much lower and not statistically different from zero at standard confidence lev-
els. When the post-EMU period is included into the analysis, the impact of debt
shocks on the real interest rate turns out to be significantly smaller and the dif-
ferences between the high-debt and the low-debt countries become more blurred.
We take this as an indication of the relative insulation of government bond rates
from domestic fiscal shocks guaranteed by the EMU, an advantage for European

2 In response to this, three European Council meetings, between December 2011 and March

2012, have been devoted to the creation of a new frontier of fiscal integration, specifically the
launch of the European Stability Mechanism and the “Fiscal Compact” agreement.

We intentionally neglect the posz-2008 data as including them would obscure what the paper
intends to measure.
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Sovereign debt issuers, to be hopefully recovered once the current crisis is over-
come and new mechanisms to guarantee more effective fiscal coordinator and
discipline are put in place.

The rest of the paper is organized as follows. Section 2 contains a short review
of the theoretical and empirical literature on the effects of public debt and fiscal
shocks on interest rates. Section 3 presents the empirical model and the identifi-
cation strategy and the data. Section 4 discusses the data. Section 5 shows the
main results of the empirical analysis for the benchmark case and a variety of ro-
bustness checks. Section 6 discusses policy implications.

2. - Literature Review

The theoretical literature on public debt and interest rates does not offer clear
cut predictions on the nature of their relationship. In the short-run, the debt-in-
duced increase in aggregate demand might raise inflation and, through active mon-
etary policy, short term interest rates. To the extent that the increase in public
debt triggers inflation expectations, real long-run interest rate may also be affected
immediately. In the long-run the negative effect of a fiscal shock on the real econ-
omy works through the standard crowding-out effect (Ball and Mankiw, 1995;
Elmendorf and Mankiw, 1999). Furthermore, a risk-premium effect ensures the
existence of at least another channel by which public debt can have a positive effect
on interest rates. As Faini (2006) shows, this effect can be softened — or possibly
reversed — by an increase in private savings, dictated by Ricardian behaviour, or
by compensatory international capital flows (Feldstein and Horioka, 1980) or by
assuming perfect substitutability between private and public spending (Bouakez
and Rebei, 2007; Linneman, 2004). There are other reasons why a debt-financed
increase in government spending does not necessarily lead to higher interest rates.
Examples include: a fiscal stimulus when monetary policy is at the zero lower
bound, a fiscal stimulus followed by preannounced spending cuts, or a fiscal stim-
ulus in a small economy that is part of a monetary union. Many of these cases are
relevant to the EMU and might contribute to explain the observed weakening of
the linkage between shocks to public debt and interest rates in the Euro-area.

A quite large empirical literature has been developed to assess the nature of
the debt effects on interest rates. These contributions differ according to the
econometric methodology employed: in particular, following Miller and Russek
(1996), we distinguish between a non-VAR and a VAR literature.

10
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The non-VAR literature includes a relatively higher number of contributions.
Laubach (2009) uses a dynamic OLS framework and data for the US economy be-
tween 1976 and 2006. His results show that a 1% increase in the projected
deficit/ GDP ratio raises the 5-year-ahead 10-year forward rate by 20 to 29 basis
points, whereas the same increase in debt/GDP ratio raises the forward rate by 3 to
4 basis points. Ardagna ez al. (2007) concentrate on a panel of 16 OECD countries
over the 1960-2002 period using a dynamic GLS model. According to their esti-
mates, a 1% increase in the primary deficit/GDP ratio is associated with a 10 basis
points increase in nominal interest rate on 10-years government bonds; the cumu-
lative response after ten years is equal to 150 basis points. As for the impact of debr,
there is evidence of a non-linear effect, with positive responses of the interest rates
only when the debt/GDP ratio is above certain thresholds. Bernoth ez al. (2004)
adopt a panel data analysis (1991-2002) on 13 EMU nations to investigate the ef-
fects of fiscal imbalances (and EMU membership) on the spread over the German
bond yields. They find that a 1% increase in the deficit/GDP differential with Ger-
many increases the spread by 3 basis points, although in a non-linear way. A 25%
differential in the debt/GDP ratios corresponds to a 30 basis points increase, whereas
a 50% differential corresponds to an increase of 48 basis points. An additional and
important result is that the EMU membership led to a reduction in spreads, possibly
because of its role in lowering the perceived risk associated to the fiscal positions of
the member countries. The importance of default risk in explaining yield differen-
tials in the government bond markets within the EMU area is also confirmed by
Codogno ez al. (2003), who find that changes in international risk factors — meas-
ured by US corporate bonds spread relative to US Treasury yields — affect the per-
ceived default risk of government bonds in the EMU area. For selected countries
(Italy, Austria and Spain) the impact of international risk on yield differentials is
affected by their debt/GDP ratios relative to the German one.

VAR evidence on fiscal policy effects on government bonds yields is more
scarce and controversial. Furthermore, the few studies available are mainly focused
on the US economy. Engen and Hubbard (2004) find that an increase in pro-
jected US federal debt increases 5-year Treasury bonds rates by 1.5 to 2.5 basis
points. On the other hand, Evans and Marshall (2007) use monthly data on US
economy from 1959 to 2000 and find virtually no effects of fiscal shock on in-
terest rates. Marattin ez al. (2011) show that sustained debt accumulation leads
to higher long-term interest rates in Germany and Italy, but not in the USA (pos-
sibly because of liquidity effects, as highlighted by Caporale and Williams, 2002).
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3. - The Model and the Data

The structural form of our first order PVAR model is given by

(1) A2, =A([)Zi/—l te,

where Z_is an (mx1) vector of endogenous variables; A is an (x7) matrix cap-
turing contemporaneous relations among the variables; A(Z) is a matrix polynomial
in the lag operator Z; and ¢, is the structural disturbance vector. Pre-multiplying

(1) by A, we obtain the first order reduced form that we estimate:

@) ”

where B(L)=A, A(L) and u =Ajje_ is the reduced form residual vector.

In the baseline specification, the vector Z is as follows: Z, =[debtit,gdph,rltirh],
where debz, is the logarithm of the stock of real general government gross financial
liabilities, gdph is the logarithm of real GDP, rltz'rl.t is the 10-years real interest rate
on government bonds. This is computed by subtracting trend inflation from the
nominal long-term interest rate.* The choice of the variables reflects the focus of
the paper, which is non the debt — interest rates relationship, controlling for the
influence of real GDP. The model also includes country-specific effects to take
into account unobserved individual heterogeneity, modelled as constant terms.’

Appropriate unit root and cointegration tests (available upon request) show
that the series are all integrated of order one, but not cointegrated. Thus we es-
timate the PVAR in first differences. Our identification scheme is based on a
lower triangular Cholesky decomposition with the above indicated ordering. This
identification strategy implies that long-term real interest rates only affect the ag-

Following ORR A. ez AL. (1995) we proxy trend inflation by the low-frequency component of
the inflation calculated from the GDP deflator computed by a Hodrick-Prescott filter.

Since these country-specific constants are correlated with the regressors due to the lags of the
variables, the mean-differencing procedure commonly used to eliminate fixed effects would
create biased coefficients. To overcome this problem, we estimate each equation of the PVAR
with a system-GMM estimator (ARELLANO M. and BOVER O., 1995). This procedure preserves
the orthogonality between transformed variables and lagged regressors, permitting the use of
lagged regressors as instruments and the estimation of the PVAR by system GMM (LOVE L.
and ZI1CCHINO L., 20006).

12
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gregate activity and the stock of public debt with a one-year lag. A possible jus-
tification for this restriction might be related to the unavoidable lags in the im-
plementation of investment decisions and in the standard formulation of
government inter-temporal budget constraints in macro models. Debt maturity
considerations may also be relevant. The chosen ordering also prevents GDP
shocks to contemporaneous affect the stock of government liabilities, which is
consistent with the formulation of fiscal policy rules targeting previous period
output gaps (when sensitive to business cycle fluctuations). On the other hand,
we allow for contemporaneous effects of the aggregate activity on the long-term
interest rate and also of public debt on both GDP and the interest rate, which is
the focus of our investigation. We are aware that investment lags are often ac-
cepted to cover one to two quarters and that consumption is sensitive to interest
rates (and to concomitant asset price changes) too. However, we believe the cho-
sen ordering to be logical and consistent with the main focus of the analysis.

Our sample consists of 11 EMU countries: Austria, Belgium, Finland, France,
Ireland, Italy, Germany, Greece, the Netherlands, Portugal and Spain. The data
are observed at an annual frequency over the period 1970-2008. Our data are
mainly drawn from the OECD Economic Outlook no. 85 although we filled
missing in the general government gross financial liabilities using two issues of
the Statistical Annex of European Economy (published by the European Com-
mission in Spring 2003 and Spring 2009). We checked the consistence of the
government debt data with those of the IMF historical debt dataset, finding that
the values do not differ significantly. In particular, the two debt series are highly
correlated. The panel is balanced, apart from very few missing values (Greece
1970-1972 & 1989-1991, interest rate; Ireland 1970, interest rate; Portugal
1970-1972, debt). Data from West Germany and Germany are combined by
splicing growth rates in 1991 as in Benetrix and Lane (2010). We excluded Lux-
embourg due to limited availability of fiscal variables. We also exclude Slovenia,
Cyprus, Malta and Slovakia from the sample as they only became EMU members
between 2007 and 2009.

4. - Results of the Empirical Analysis

The main results of the analysis are presented focusing on impulse response
functions. Subsection 4.1 contains the estimates for the entire period 1970-2008,
comparing the EMU 11 sample with two distinct groups, defined “high debt”

13
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and “low debt” according to the ranking of their Debt/GDP with respect to the
median and the mean for the whole sample (see Table 1). The “high-debt” group
includes Belgium, Greece, Ireland, Italy, and the Netherlands and the “low-debt”
group Austria, Denmark, Finland, France, Germany, Portugal and Spain.® Sub-
section 4.2 offers additional findings obtained by restricting the sample to the
pre-EMU period. Subsection 4.3 contains a series of robustness checks.

4.1 The 1970-2008 Period

Graph 1 displays the impulse responses of the variables of the model to a 1%
increase in the real stock of public debt.” The first column refers to the model es-
timated using the EMU 11 sample; the second column refers to the high-debt
subsample; the third contains the responses for the low-debt countries.

Debt shocks negatively affect GDP on impact in all the EMU countries, irre-
spectively of the existing levels of debt/GDP. However, the point estimates turn
positive two years from the shock in the cases of the EMU 11 sample and of the
low-debt countries, but remain negative for high-debt countries. This seems to
be in line with recent evidence on the negative effects of high debt levels on GDP
growth (Reinhart and Rogoff, 2010), although the low statistical significance of
most estimated responses does not permit to strongly support this claim.

Turning to the focus of our analysis, the responses show that the real long-
term interest rates react positively to debt shocks in all the countries under inves-
tigation. The magnitude of the contemporaneous responses is higher for the
high-debt countries, but not statistically different from zero at standard confi-
dence levels. The response is still positive and weakly statistically significant three
years from the shocks onwards for both the EMU 11 and the low-debt samples
(Table 2, first and third column respectively). These findings would therefore
point towards the non-existence of a well defined relationship between fiscal
shocks and real interest rates. However, due to the considerations about the role

¢ We acknowledge that this is a rather crude way of testing for the presence of asymmetric effects

related to different levels of public debt. However, the objectivity of the ranking criterion and
the fact that it is consistent with common perception (e.g. ALESINA A. e AL., 2011) should
address potential criticisms on this specific point.

As the main focus of the analysis is the measurement of the financial impact of debt shocks,
through risk premia and liquidity considerations, not controlling for the source of the shock
(e.g., a tax cut or a government expenditure increase ceteris paribu:) does not appear as a major
shortcoming,.

14
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played by the EMU in insulating government bond yields from domestic fiscal
developments, we expect the Euro-structural break to play a determinant role in
shaping the results. The introduction of a common monetary policy strongly
committed to fighting inflation, coupled with the enforcement of fiscal policy
constraints (both the Maastricht criteria and the Stability and Growth Pact -
SGP) might have played a crucial role in breaking the link between fiscal shocks
and interest rates in the capital market, due in particular to credibility gains in
the monetary policy conduct.

GRAPH 1

RESPONSES TO A 1% GOVERNMENT DEBT SHOCK
(THREE DIFFERENT SAMPLES; 1970-2008)
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4.2 The Pre-EMU period

This sub-section contains the results of the PVAR model estimated over the
pre-EMU period. We use 1997 as the starting date of the EMU since this is when
the SGP was adopted. However, we check for the sensibility of the results using
alternative break points both before 1997 (we tried all the years following the
Maastricht Treaty: 1993, 1994, 1995, 1996) and after 1997 (we used 1998, as
the Euro started circulating as an accounting currency at the beginning of 1999).
The rationale behind the use of years previous to 1997 lies in the fact that fiscal
efforts started before the actual adoption of the Euro, possibly conveying “cred-
ibility gains” due to forward-looking behaviours. Results are not altered using
these alternative dates identifying the pre-EMU period.

The first column of Graph 2 contains the graphs of the impulse responses of the
three variables of the system to a debt shock in the EMU 11 sample. The second and
the third columns refer, respectively, to the high-debt and to the low-debt groups.

GRAPH 2

RESPONSES TO A 1% GOVERNMENT DEBT SHOCK
(THREE DIFFERENT SAMPLES; 1970-1996)

HIGH DEBT LOW DEBT
Respanse of debt Response of deblt Response of debl
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Note: Confidence bands are the 5 and 95 percentiles from Monte Carlo simulations based on 1,000 replications.
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The estimation of our model of interest over the pre-EMU period offers new
evidence regarding the relationship between debt and the real long-term interest
rate. First, prior to the introduction of the Euro, a 1% increase in government
debt led to a positive and significant rise in real interest rates in the EMU 11
countries (18 basis points on impact significant at the 5% level, see Table 2 fourth
column). Second, this effect is stronger for economies with relatively higher levels
of debt, where the nominal interest rate rises by 34 basis points on impact after
a debt shock (and by additional 17 points one year after the shock -Table 2, fifth
column). The contemporaneous effect is statistically significant at 1% level. The
impact is much smaller (13 basis point on impact) and not statistically significant
at standard levels in the low-debt sample (Table 2, sixth column). Thus, we pro-
vide evidence for asymmetric effects of debt depending on the pre-existing stocks
(as in Ardagna ez al., 2007; Reinhart and Rogoff, 2010).

In line with Bernoth ez al. (2004), we find that the creation of the EMU
changed the relationship between government debt and interest rates. Before its
introduction, real long-term interest rates were sensitive to non-systematic in-
crease in public debt. The establishment of the EMU significantly weakened this
relationship.

The interpretation that we offer of our results is the following. The observed
response of interest rates to public debt shocks is consistent with a risk premium
story. Our findings on the non-linearity effects, in the pre EMU period, support
this interpretation, provided that risk is an increasing function of the existing
stock of public liabilities. The inclusion of the EMU years in the estimation weak-
ens the link between debt real interest rates, leading to the disappearance of the
non-linearity result. We relate this finding to the disappearance of exchange rate
risk, the strong anti-inflation mandate of the ECB, and the fiscal discipline im-
posed by the SGP mentioned in the Introduction above.

4.3 Robustness Tests

We check the validity of the results reported in the previous subsections with
several robustness checks. First, we explore the robustness of the results to the
modification of the pre-EMU sample years. As mentioned above, the results are
not altered when we set alternative years as the beginning of the EMU ranging
from 1993 to 1998.

Second, we use the nominal long-term interest rate instead of the real one.
The estimates are in line with those of the benchmark model, and even though
the magnitudes of the effects are different, the qualitative results are not altered

17
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by this modification. Due to the fact that all the theoretical channels mentioned
in Section 2 link public debt to the real interest rate, we decided to use the nom-
inal rate only for robustness purposes.

Third, in order to fathom whether the results are being driven by one partic-
ular country in our sample, we re-estimate our PVAR after removing each of the
11 countries one at a time. Graph 3 below reports the collection of impulse re-
sponses generated by these alternative (smaller samples) specifications, both for

the 1970-2008 period (left column) and for the pre-EMU period (right column).
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GRAPH 3

ROBUSTNESS CHECK (SAMPLE VARIATION), RESPONSES TO A 1%
GOVERNMENT DEBT SHOCK
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sulting from the eleven different PVAR models obtained by excluding one country of the sample at a time.
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All impulse responses lie in the confidence interval of the benchmark results,
therefore ruling out the possibility that our results are driven by one particular
country of the sample.

5. - Conclusions and Policy Implications

This paper contributes to the current debate on the European macroeconomic
policy framework with an analysis of the relationship between public debt and
the real long-term interest rate. The analysis focuses on the countries of the EMU
area for the period 1970-2008 and employs a PVAR methodology.

The main result of the analysis is to show that in the pre-EMU period debt
shocks positively affected real interest rates with a substantial asymmetry between
high and low debt countries. A 1% increase in the stock of government liabilities
led to a 34 basis point increase on real interest rates in high-debt economies, but
the impact was significantly lower (and statistically not different from zero) in
more disciplined countries. The inclusion of the EMU years in the analysis weak-
ens the link between debt and interest rates in all the member countries, partic-
ularly benefiting high debt countries.

We see the weakening of the impact of debt shocks on interest rates as one of
the main advantages of EMU, allowing countries to more easily adjust to idio-
syncratic shocks and high debt countries, in particular, to reduce their public
debt/GDP ratios in a gradual way. Moral hazard has been an evident disadvantage,
making it possible for high debt countries to postpone sine die the structural ad-
justment and lessening fiscal discipline overall.

The current European sovereign debt crisis has led to the re-emergence of
strong linkages between domestic fiscal conditions, fiscal shocks and interest rate.
The recovery of the observed insulating effect should be counted among the main
advantages of a rapid resolution of the European sovereign debt crisis.

In order for this to be credible, however, a new institutional mechanism is
needed, based on closer coordination, and capable of balancing rapid crisis reso-
lution procedures with the appropriate incentives to induce fiscal responsibility
in all EMU countries. In this sense, our analysis supports the recent measures
adopted, at the European level, by national governments and by the European
Commission.
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TABLE 1

AVERAGE DEBT/GDP LEVELS OF EMU COUNTRIES PRE AND POST-EMU

1970-2008 1970-1996 1997-2008

Austria 48.84 41.88 64.5

Belgium 97.28 95.43 101.44
Finland 26.99 20.00 42.72
France 40.26 30.74 61.68
Germany 42.10 32.83 62.96
Greece 63.16 46.83 99.91
Ireland 65.75 78.25 37.62
Ttaly 85.90 75.92 108.35
Netherlands 58.07 59.53 54.78
Portugal 48.55 44.00 57.65
Spain 37.36 31.36 50.87
MEDIAN 48.84 44,00 61.68
MEAN 55.84 50.62 67.50

Source: OECD Economic Outlook 85, authors’ calculations. We ranked the countries looking at the 1970-2008

period values, but we also report the values calculated over different time periods to show that the ranking would

not be significantly affected by changing the focus period.

TABLE 2

REAL LONG-TERM INTEREST RATES (RLTIR) RESPONSES TO A 1%
GOVERNMENT DEBT (DEBT) SHOCK

Years after

1970-2008 period

Pre-EMU period

the shock EMU 11 High-debt  Low-debt EMU 11 High-debt Low-debt
0 0.094 0.140 0.084 0.181** 0.340*** 0.137
1 0.091 0.076 0.106 0.138* 0.168 0.140
2 0.094 0.039 0.140 0.146** 0.063 0.192*
3 0.075* 0.019 0.133* 0.116** 0.026 0.185*
4 0.051* 0.009 0.102* 0.074* 0.014 0.140*
5 0.030* 0.004 0.068* 0.043* 0.008 0.091*
6 0.017* 0.002 0.042* 0.024 0.004 0.054

Kokk KKK,
P

significant at 1, 5 and 10%, #-statistics calculated on the basis of standard errors generated by Monte

Carlo simulation with 1,000 replications.
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The aim of this work is to investigate the relationship between
budget constraints and local healthcare expenditure, in light
of the process of decentralization ongoing in the country. The
analysis is conducted with particular reference to the experience
of the Lazio region. This document aims at highlighting those
elements of the relationship between federalism and healthcare,
which tend to weaken regional financial autonomy.

The theme of the relationship between regions and finance,
not much investigated so far, is analyzed giving particular
attention to the limits of the current financing model of re-
gional healthcare systems.
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1. - Introduzione

Il presente documento ha lo scopo di indagare sul rapporto tra i vincoli di bi-
lancio e la sanita, cosi come modificata dal processo federalista in corso nel Paese,
a partire dall’analisi dello Stato di salute dei conti regionali con particolare riferi-
mento all’esperienza della Regione Lazio.

Tale analisi si crede necessaria e propedeutica alla costruzione di una program-
mazione sanitaria diversa dalla attuale, capace di offrire risposte concrete in ter-
mini di garanzia nell’erogazione deti livelli essenziali di assistenza a tutti i cittadini
del Lazio o che in mobilita richiedono prestazioni nel Lazio, dentro una cornice
di efficienza e legalita, non solo contabile.

La necessita di riassumere in poche pagine una grande mole di concetti prima
ancora che di numeri, ha determinato una scelta sofferta, quella di raccontare per
grandi linee e crudamente I'esperienza del caso Lazio, attraverso i suoi numeri at-
tuali, numeri preoccupanti sotto molti punti di vista, ma senza dubbio migliori
rispetto a quelli di soli pochi anni fa, quelli che trovo la nuova giunta (Presidente
Marrazzo) al suo insediamento nel 2005.

Lattivita di risanamento dei conti svolta tra il 2005 ed il 2010, soprattutto in sanita
dove era regnante un sistema di illegalita e corruzione diffusa e permeante, le cui con-
seguenze rappresentano tutt' oggi un insopportabile fardello per i conti regionali, non
ha compiuto pienamente il suo percorso, pur avendone fatto una grande parte.

L’analisi ¢ svolta metodologicamente al livello regionale, di sistema e non si
avvale, se non in maniera limitata, di elementi contabili a livello di singole Asl o
singoli enti, volendo concentrare 'attenzione sulla necessita di valutare priorita-
riamente i vincoli di bilancio di una riforma della sanita tanto necessaria quanto
utile solo se sara capace di uscire dai particolarismi, dai retaggi ideologici, propo-
nendo una formula realmente innovativa nella riorganizzazione della rete ospe-
daliera a favore della sanita territoriale, nella valorizzazione della produzione anche
nel pubblico, nella riorganizzazione del lavoro in sanita dai medici di base a quello
svolto nei reparti, nella riappropriazione delle funzioni di legislazione, program-
mazione, indirizzo e controllo proprie della Regione.

Il documento si compone di quattro sezioni:

La prima parte del documento attiene al rapporto tra sanita e federalismo fi-
scale, processo democratico di trasformazione del Paese che riporta in capo ai de-
cisori le responsabilita oltre che le scelte di governo. Le modalita, i tempi e
Iintensita di questa trasformazione sono ovviamente fattori fondamentali per una
sua equa ed efficace applicazione nel Paese. Il documento intende far emergere
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quegli elementi del rapporto tra sanita e federalismo che potrebbero rendere le
regioni non pil forti ma ancor pitt vulnerabili di oggi.

La seconda parte attiene agli sforzi compiuti per la definanziarizzazione della
sanitd. E un tema, quello del rapporto tra regioni e finanza, poco esplorato, che
va ben al di la della sanita, pur ovviamente influenzandone in maniera determi-
nante le attivita, e che attiene alla pili generale governance delle Regioni. Il costo
finanziario per interessi ma soprattutto le distorsioni e i vincoli alle scelte della
Regione Lazio dovute alla strutturale mancanza di liquidita sono notevolissimi.
Non pud sembrare un soltanto un caso che la stagione dei Piani di Rientro dai
deficit sanitari parta in Italia, a meta degli anni 2000, solo quando ormai si erano
gia contratti debiti fuori bilancio per miliardi in molte regioni italiane e che la
Regione Lazio, da incredibile fonte di guadagno, diventava un debitore a serissimo
rischio di insolvenza. Qualcuno aveva incominciato a intravedere un profilo di
rischio troppo alto anche per il sistema Italia.

L’operazione sulla sanita italiana effettuata infatti con i piani di rientro non
ha avuto in realta il successo annunciato da molti e cio¢ quello della riforma dei
sistemi sanitari regionali bensi quello atteso da qualcuno, e cio¢ il ripianamento
degli ingenti debiti che le Regioni avevano accumulato nei confronti del sistema
bancario e finanziario mondiale. Si trattava di molti miliardi di euro di debito in
tutta Italia, soprattutto concentrati nel centro e nel sud. L’ammontare complessivo
del debito sanitario delle regioni italiane con particolare attenzione a Lazio, Cam-
pania, Calabria e Sicilia, per oltre una decina di miliardi di euro e quindi tale da
richiamare 'attenzione dei responsabili del governo dell’economia italiana, di-
venta addirittura, a meta del 2000, secondario rispetto alle distorsioni che tale si-
stema di disavanzi sanitari strutturali ormai produceva in maniera incontrollata.

Tra queste, 'arricchimento ingente da parte della finanza mondiale che scom-
mettendo sull’insolvibilita del sistema pubblico alimentava una spirale ascendente
di tutti i tassi di interesse, da quelli che regolavano il semplice meccanismo di an-
ticipo fattura, a quelli che definivano strutture di factoring pitt complesse, fino a
quelle di vendita di fatture pro-soluto o pro-solvendo nelle loro piu diverse e fan-
tasiose modalitd. Un sistema finanziario che era arrivato a comprare le fatture
oltre il loro valore nominale per incassare lauti profitti sugli interessi e spese mo-
ratorie, con sommo gaudio di uno stuolo di professionisti ed avvocati capacissimi
di montare e rimontare operazioni finanziarie il cui grado di complessita tecnica
era pari soltanto all’estrema semplicita con cui il sistema sanitario italiano, spen-
dendo volutamente oltre le sue possibilita si indebitava pur non potendoselo per-
mettere, creava uno spazio di exzra profitti per la finanza.
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E 'impoverimento delle imprese che in un sistema di costi in continuo au-
mento, trovavano nel sistema drogato della sanita italiana un costo in pit: quello
della intermediazione finanziaria o di quella della politica scellerata sulla sanita,
a seconda del punto di vista della stessa medaglia che si vuol assumere.

In questo quadro e con un sistema sanitario italiano caratterizzato largamente
da illegalita e inefficienza, nel 2005 lo Stato assume, insieme alle Regioni, sotto
la pressione delle prime cartolarizzazioni e alla richiesta di continui ripianamenti
statali dei disavanzi regionali, alcuni provvedimenti che avviano il processo di in-
versione di tendenza, riponendo in capo alle Regioni la responsabilita delle proprie
scelte, soprattutto in termini di tagli o maggiore imposizione fiscale. E il primo
vero atto verso un Paese federalista, di un tipo di federalismo prettamente effi-
cientista che da li a qualche anno avrebbe assunto un ruolo preminente nella po-
litica italiana.

La terza parte ¢ rivolta a fornire una valutazione sintetica dei numeri del bi-
lancio e della sanita della Regione con il piu alto disavanzo e debito sanitario di
Ttalia. E un esercizio fondamentale, non solo per programmare I'auspicata inte-
razione tra spesa sanitaria e spesa sociale, mai veramente decollata nel Paese, ma
anche per affrontare, numeri alla mano, eventuali modifiche dei Piani di Rientro
ancora in vigore, dai nuovi investimenti in tecnologia e in edilizia, ai tempi e
modi di riduzione delle aliquote fiscali, all’eventuale eliminazione dei zicket sui
farmaci e sulle prestazioni specialistiche, alla stabilizzazione dei precari, all’even-
tuale aumento delle spese socio sanitarie.

Segue in fine una breve sintesi delle principali conclusioni di ogni singola parte.

2. - Federalismo e sanita

2.1 Il rapporto tra federalismo fiscale e sanita alla luce dei recenti decreti. Per le
regioni é una opportunita o un ulteriore vincolo?

Ripensando al ciclo della presidenza Clinton e al suo fallimento nell'impresa
della riforma sanitaria, il suo consigliere economico Joseph Stiglitz, premio Nobel
per I'economia, stigmatizzd che la ragione della mancata riforma risiedesse, in
conclusione, nel fatto che dare a tutti una sanita di alto livello, con costanti ag-
giornamenti tecnologici, cosa a cui avrebbero avuto tutti diritto, sarebbe Stato
semplicemente molto costoso. Non disse troppo, disse molto.

Il tema infatti sembra che sia quello delle scelte politiche di fondo che un Paese
non solo intende ma deve sostenere.
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Il processo di federalismo avviato nel Paese ¢ potenzialmente un potente stru-
mento di trasformazione democratica del Paese. Il processo implica infatti un rior-
dino ed un coordinamento dei diversi livelli istituzionali di governo di cui si sente
la necessita, nonché di efficientamento della spesa pubblica e di una sua migliore
rendicontazione, contabile e soprattutto sociale, la cosiddetta accountabilizy.

Il punto quindi non ¢ se invertire la rotta o se 'aspirazione federalista ¢ priori-
taria o meno tra i cittadini. Che i cittadini, al di 1a dei tecnicismi dei costi e fabbi-
sogni standard, avvertano la necessita di una razionalizzazione della spesa pubblica
e di una maggiore responsabilita di coloro che li amministrano, ¢ innegabile.

La questione sembra invece che risieda nella modalita, nei tempi, nelle conse-
guenze attese ed inattese che I'attuazione del progetto federalista porta con s¢, in
conclusione nella sua concreta affermazione e sostenibilita.

Anche la riforma sanitaria americana era stata per molti anni attesa ma poi ri-
sultd semplicemente molto costosa.

Se esiste un rischio che il processo federalista si possa arrestare, allora ¢ possibile
che risieda proprio nella sua versione piu efficientista, slegata dalla realta di un
Paese in cui la sanita, lo Stato sociale, I'istruzione, la previdenza hanno un costo
rilevante a garanzia dei diritti di tutti, che non ¢ comprimibile oltre un certo li-
vello, almeno nel breve periodo e a contesto politico-istituzionale invariato.

Gli annunci spor di ulteriori tagli e di affrettate manovre che rincorrono da
una parte valutazioni di societa di 7ating ormai poco credibili e dall’altra movi-
menti speculativi internazionali capaci di affondare stati millenari come la Grecia,
sembrano confermare tutte le preoccupazioni innanzi dette.

Verso una vera autonomia ﬁnanzz'azmz

Circa le conseguenze del processo di attuazione del federalismo fiscale, gli stu-
diosi si interrogano, per lo pitt dubbiosi, se tale processo avra conseguenze positive
nel creare le condizioni per una vera autonomia finanziaria delle regioni.

L’idea di approcciare una riforma socio economica nel Paese, con particolare
attenzione agli sprechi, I'inefficienza, 'immobilismo e la scarsa riconducibilita
delle spese della PA a specifici obiettivi, ha trovato una sintesi tecnico-politica nel
progetto di una Italia federalista. Rinviando per brevita ad un eventuale successivo
approfondimento, pare necessario ritornare su uno dei tratti pitt distintivi del
processo federalista in corso: 'approccio dal lato dell’offerta. Il tentativo ambizioso
messo in campo con la legge n. 42 del 2009 ¢ di determinare condizioni di offerta
dei servizi sanitari, sociali, di mobilita, di istruzione, etc. piu efficienti. La parola
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d’ordine, in un contesto di risorse date (a somma zero, si direbbe) e di maggiore
responsabilizzazione della classe dirigente rispetto agli obiettivi, ¢: efficienza.

In questo quadro, manca un approccio dal lato della domanda che verifichi
lefficacia reale della spesa pubblica rispetto a quella attesa.

Per le regioni inefficienti avremo uno periodo transitorio di perequazione
(all’80%) che si concludera in 5 anni necessari per effettuare spending review e,
in caso negativo, aumentare la pressione fiscale.

Le regioni efficienti invece potranno nel frattempo alzare I'asticella dell’effica-
cia, incominciando a guardare piti attentamente ai bisogni, alla qualita del servi-
zio, al soddisfacimento dell’utente. Per loro ¢ gia iniziata la fase di ricerca della
massima “efficacia della spesa”.

Diverse sono le considerazioni che portano ad essere unitamente dubbiosi e
attengono prioritariamente alle scelte effettuate a monte del processo federalista.

Iniziamo da una riflessione di carattere piti generale per poi passare ad una ri-
flessione pitt mirata sul rapporto tra federalismo, finanza e sanita.

La crisi economica, la scelta dell invarianza dei saldi e un tempo di adeguamento stretro

In generale lascia perplessi la scelta di aver reso di fatto scollegato il processo
federalista da altrettanti fondamentali cambiamenti legislativi avvenuti recente-
mente nel Paese. Nell’arco di pochi mesi si sono susseguite, e non sempre coor-
dinate tra loro, norme di fondamentale importanza per la vita dei cittadini e delle
amministrazioni, dalla legge delega sul federalismo alla riforma della legge di con-
tabilitd, alla formulazione del nuovo Patto per la Salute oltre ad una serie di decreti
legge e bozze di riforma, tra cui quella fiscale e quella di rango costituzionale del
Senato delle regioni e degli enti locali, che avrebbero dovuto trovare maggior col-
legamento le une con le altre.

Lascia pero perplessi ancor di pitt lo sfasamento tra I'attuazione del federalismo
a suon di decreti legge e lo sforzo di risanamento dei conti della Pubblica Ammi-
nistrazione da un alto e la crisi finanziaria mondiale, la crisi economica, industriale
e occupazionale del Paese e dell’Europa, dall’altro.

E lecito chiedersi in questa distanza tra le attese federaliste e la realtd di un
Paese in difficolta, se non si stiano precorrendo i tempi e dove risieda I'equilibrio
tra i benefici della riforma federale del Paese e i costi sociali che questa riforma
inevitabilmente provochera.

Che succedera quando, definiti il livelli assistenziali szandard non sanitari ma
quelli sociali scopriremo che ci sono larghe parti del territorio nazionale, e non
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solo al sud, dove la dispersione scolastica ¢ ben al di sopra della media dei piu
virtuosi mentre i fondi per Iassistenza sociale e 'istruzione vengono pressoché
azzerati? Si ¢ sicuri che sul trasporto pubblico, il sociale, i rifiuti, la difesa del
suolo, si sapra rispondere alla domanda di servizi, nel bel mezzo di una dura crisi
sociale e occupazionale, con le sole risorse rimaste dopo il taglio degli ultimi anni,
e le risorse derivanti dalla lotta agli sprechi di cui al processo federalista? Si ¢ sicuri
che l'invarianza dei saldi terra?

Per come conosciamo i numeri delle finanze comunali, regionali e nazionali
sara difficile riuscirci, anzi probabilmente si correra il rischio di aggravare il ciclo
recessivo ormai in corso da molti mesi.

Si pensi alla Regione Lazio rispetto alla legge n. 133 del 2010 che prevede il
taglio di 4 miliardi nel solo 2011, e pesa, sulla Regione, per circa il 10%. Sono
centinaia di milioni nel 2011 e nel 2012. Semplicemente non ci sono. E non si
tratta di tagliare le societa e gli enti inutili che valgono, tutti insieme compresi
quelli utili, 173 mln in tutto. E nemmeno di azzerare le spese del consiglio regio-
nale e della giunta che insieme valgono circa 98 mln (pur sempre troppe). Sem-
plicemente sono tagli sui servizi e non solo sugli sprechi. Se a questo quadro
aggiungiamo gli effetti delle successive manovre che dal 2010 si sono succedute,
fino all’'ultima del dicembre 2011 “Salva Italia”, rimangono poche probabilita di
poter invertire 'avvitamento su un #rend di decrescita che caratterizza le economie
delle regioni, degli enti locali ma piu in generale del Paese.

Il rischio ¢ che il nuovo Washington Consensus della “efficienza”, non calato
nel contesto di una crisi con pochi precedenti, potrebbe sfociare in una recessione
economica ancora peggiore dell’attuale stagnazione. A quel punto il tema del rap-
porto tra autonomia finanziaria e federalismo potrebbe perdere di centralita.

La Regione Lazio sembra vicino a tale situazione stante i tagli severissimi gia
effettuati in bilancio e in sanita, e una tassazione su imprese e cittadini ai massimi
livelli.

Gia oggi le imprese e le cooperative del Lazio si stanno dirigendo verso altre
regioni e le conseguenze fiscali e sociali non saranno a saldo zero.

In sintesi, di fronte ai grandi tagli alla spesa pubblica regionale, al forzato rien-
tro dal deficit sanitario in tempi strettissimi con costi enormi per imprese e citta-
dini ed una impressionante distorsione allocativa di risorse per quantita e qualita,
di fronte ad una sanita inefficiente per ancora diversi anni, con il federalismo alle
porte, emergono seri dubbi sulla capacita di comuni e province di diventare au-
tonomi finanziariamente, entro il 2014, data prevista per legge.
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Federalismo fiscale e finanza

In questo contesto si inseriscono una serie di riflessioni sulla modalita di at-
tuazione del processo federalista. In particolare ci si vuole soffermare sui rapporti
tra federalismo fiscale e finanza.

La tesi ¢ che I'attuazione del federalismo si innesta su una impalcatura finan-
ziaria che rimane sostanzialmente invariata, sottovalutando in questo modo una
serie di elementi che potrebbero rendere vulnerabile il processo stesso. 1l rischio
vero ¢ che la finanza possa vincolare, frenare o velocizzare I'autonomia finanziaria
regionale e quindi 'attuazione del federalismo stesso fino al punto di intercettare
e influenzare gli indirizzi piu significativi dello sviluppo dell’economia del Paese
o anche solo di una parte di esso, il Mezzogiorno.

Ma andiamo per gradi.

Tra gli elementi rilevanti capaci di influenzare I'affermazione di una rafforzata
autonomia finanziaria regionale ci sono certamente gli aspetti direttamente fi-
nanziari o con conseguenze finanziarie rilevanti. Perché sia chiaro stiamo parlando
principalmente di cassa.

Ci si riferisce in particolare alla scelta non felice di mantenere invariate:

1. le regole di copertura e di ripartizione del fondo sanitario;
2. le regole di copertura dei disavanzi sanitari;

S

le regole del patto di stabilita.

Sul tempo di trasformazione e di cambiamento facciamo una parentesi.

Le trasformazioni le fanno le persone. Nel caso del pubblico le fanno gli im-
piegati, i quadri, i dirigenti della Pubblica Amministrazione. Quelli bravi, certo
e sono in tanti. Purtroppo, in Regione Lazio tra il 2000 ed il 2005 ne sono stati
perequati 524 cio¢ promossi dirigenti sul campo, senza bando pubblico e senza
laurea in molti casi. Nonostante tanta virt 'ufficio delle entrate, e si faccia at-
tenzione, non esisteva una direzione come nella Regione Veneto ma solo un uf-
ficio, era in enormi difficoltd come pure la ragioneria ed il bilancio. Questo ¢ un
punto su cui ancora ¢’¢ molto da lavorare.

E non si creda che gli uffici delle entrate dei comuni stiano molto meglio. In
molti di essi, si pensi, solo a titolo di esempio, a Nettuno, Pomezia, Aprilia, Ardea,
il servizio di accertamento e riscossione ¢ Stato o ¢ ancora esternalizzato cioé & in
mano a ditte esterne con effetto immediato della perdita di controllo e di pro-
grammazione economica e finanziaria del Comune.

Altro che federalismo.
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E stato e ancora sar un lungo e faticoso lavoro quello di ricreare un senso etico,
alto della Pubblica Amministrazione che sappia confrontarsi con I'Europa, dialo-
gare al suo interno, accompagnare la crescita dei comuni anche attraverso la loro
fusione, sostenere I'attivita privata, nonché affrontare la scommessa federalista.

Riprendiamo per ordine i temi elencati.

Le regole di finanziamento e di riparto del fondo sanitario

Un breve cenno su come funziona il sistema di finanziamento del fondo sani-
tario e dei suoi effetti sul sistema dell’autonomia finanziaria regionale.

Il fondo sanitario nazionale ¢ finanziato con I'Irap, I'addizionale all'Irpef e con
compartecipazione all’Iva che viene conteggiata “a tappo”: dopo aver stimato le
entrate da Irap e da addizionale all’Irpef si garantisce il fabbisogno sanitario an-
nuale previsto dalla delibera Cipe con gettito Iva.

Fino al 2008 vigeva un sistema di trasferimento di fondi, mensilmente, dallo
Stato alle regioni, con enormi problemi.

I conteggi della fiscalita erano tali che i fondi erano disponibili con un diffe-
rimento in media di almeno due anni. Lo Stato garantiva i trasferimenti di cassa
mensili pari al deliberato Cipe al netto di un 3% trattenuto per la verifica degli
adempimenti. | conteggi e i relativi riallineamenti nel caso di valori diversi dalle
stime di gettito inserite nel deliberato Cipe venivano fatti con due o tre anni di
distanza. Nel caso la fiscalita fosse risultata superiore alla stima di riparto in sede
Cipe, lo Stato tratteneva la parte in eccedenza che andava a confluire in un fondo
di garanzia, mentre nel caso la stima Cipe fosse stata per difetto, lo Stato interve-
niva con anticipazioni salvo poi recuperarle a fine d’anno sui trasferimenti regio-
nali a vario titolo, per poi finalmente reintegrare la Regione con lo stesso fondo
di garanzia, ma appunto con due anni di distanza.

Purtroppo anche il gettito di cui alle manovre fiscali regionali aggiuntive en-
trava a far parte di questo meccanismo.

Era certamente un sistema complicato e che strideva con il processo federalista
intrapreso dal Paese. Dal 1 gennaio 2009 infatti il sistema cambia e le regioni in-
cominciano ad incassare direttamente sui conti d’ordinanza sia I'Irap che I'addi-
zionale all'Irpef, oltre che una quota fissa di compartecipazione Iva decisa in sede
di riparto Cipe.

Il sistema cambia, da trasferimenti a incassi diretti, ma rimane purtroppo inva-
riato il principio per il quale, nel caso la fiscalita sia superiore alla stima Cipe, lo
Stato procede a trattenere le somme, mentre nel caso sia inferiore interviene con
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una anticipazione da recuperare a fine anno sulle disponibilita regionali da rein-
tegrare con il fondo di garanzia, ma a conteggi fatti, sempre diversi anni di di-
stanza.

In sintesi il nuovo sistema garantisce, nelle fasi espansive, in maniera molto
positiva rispetto al passato, che si incassi sia il Fondo sanitario nazionale che la
manovra fiscale regionale. Al contrario nelle fasi recessive, quale quella del 2009
e ancora del 2010 e del 2011, la manovra regionale viene utilizzata impropria-
mente per sostenere le spese del Fsr in attesa del recupero con il Fondo di garanzia
e non per coprire, secondo legge, i disavanzi sanitari dell’'anno precedente.

Tutto questo per le regioni significa, a seconda del ciclo economico, incassare
subito diversi miliardi di euro con cui pagare i fornitori dell’anno precedente cor-
rettamente nell’anno di riscossione oppure aspettare per due/tre anni il reintegro
a causa di una sovrastima in sede Cipe dei gettiti tributari a copertura del Fondo
sanitario nazionale.

Purtroppo il ciclo fu negativo e le previsioni del Cipe 2009 furono tali che il
Ssr fu finanziato dalle manovre regionali per diversi miliardi, di cui quasi 1 mi-
liardo della Regione Lazio, destinati per legge invece a coprire i disavanzi sanitari
dell’anno precedente.

La Regione Lazio, in collaborazione con le altre regioni, si fece promotrice di
un cambiamento legislativo che evitasse I'uso improprio delle manovre regionali,
che porto con successo alla modifica, con I'art. 77 quater, del decreto legge n. 112
del 2008, convertito con modificazioni nella legge n. 133 del 2008.

In realta la norma approvata presenta qualche difformita da quella proposta
dalle Regioni. La proposta regionale prevedeva infatti, oltre al divieto di utilizzo
da parte dello Stato dei fondi di cui alle manovre regionali, anche il fatto che le
anticipazioni che lo Stato eventualmente erogava durante I'anno nel caso la fisca-
lita fosse stata insufficiente a coprire il Fondo sanitario venissero erogate diretta-
mente al netto delle manovre e recuperate dallo Stato direttamente sul fondo di
garanzia.

Questo avrebbe significato per le Regioni che gia da luglio 2010, quando le
imprese pagavano I'Irap 2010 ed il saldo Irap 2009 per diverse centinaia di milioni
di euro, potevano disporre di una parte consistente della loro manovra per pagare
fornitori che aspettavano, in media, da 12 mesi di essere regolarmente pagati.

Tale impostazione andrebbe reiterata con forza, evitando che durante I'anno
il finanziamento del fondo sanitario regionale avvenga ancora attraverso 'uso di-
storto della manovra regionale, rafforzando per questa via 'autonomia finanziaria
delle regioni, che oggi, ma solo in parte e grazie ad un serrato confronto su un
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tema apparentemente solo tecnico, non dovra scontare piu tutti gli oneri finanziari
fin qui sostenuti.

C’¢ inoltre, nell’'ambito del finanziamento del fondo sanitario una altra impor-
tante questione: quella legata alle modalita del suo riparto. Tale questione attiene
meno direttamente con la cassa e gli aspetti finanziari regionali pur avendo un
grandissimo peso nella determinazione degli equilibri pitt generali di bilancio re-
gionale. Il riparto proposto nell'ultimo schema di decreto delegato, in linea con
quanto precedentemente effettuato, ripropone un errore di fondo nella redistri-
buzione delle risorse sul territorio. E una questione ampia e complicata che attiene
agli equilibri politico-istituzionali nel Paese e che esulano da questa trattazione.
Quello che rileva qui invece ¢ la possibilita di modificare il semplice parametro
usato per la definizione dei fabbisogni standard della popolazione pesata per I'eta,
preferendo parametri che sappiano meglio pesare le differenze regionali in tema
di mortalita, soprattutto infantile, di condizioni socio economiche, di popolazione
non residente o clandestina. Tale modifica potrebbe favorire un oggettiva redistri-
buzione tra le regioni a favore di quelle del centro-sud, del sud e delle isole ren-
dendo legittimamente pil sostenibile il percorso di rientro dagli strutturali
disavanzi regionali e creando una situazione di autonomia finanziaria pit vera ri-
spetto a quella indotta dalla sola necessita di copertura dei disavanzi stessi.

Le regole di copertura dei disavanzi sanitari

La situazione esplosiva di alcune Regioni a causa del disavanzo prodotto dalla
gestione della Sanita induce a fare delle riflessioni circa le modalita che 'impal-
catura normativa vigente ha delineato per la sua copertura.

1. I disavanzi sanitari sono il differenziale tra costi e ricavi della sanita. Ora il di-
savanzo puo derivare da due fattori: 2) gestione inefficiente; 4) sottostima del
fabbisogno o dalla combinazione dei due fattori;

2. 1l fabbisogno sanitario ¢ finanziato come abbiamo sopra detto dal Fondo Sa-
nitario Nazionale ripartito tra le Regioni dal Cipe;

3. Il disavanzo ¢ finanziato con fondi propri regionali, che se non esistono, ven-
gono reperiti con una manovra fiscale che colpisce I'Irap privata e I'addizionale
regionale all'Irpef;

4. 1l disavanzo che viene registrato alla fine di un esercizio viene finanziato dalla
manovra fiscale dell’'anno successivo, che entrera nelle casse della Regione: per
la parte relativa all'Irap privata alla fine del medesimo anno; per la parte relativa
all’'addizionale regionale all'Irpef alla fine dell’anno successivo, quindi due eser-
cizi dopo il manifestarsi del disavanzo;
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5. Il ritardo strutturale per il pagamento delle fatture che hanno provocato il di-
savanzo ¢ dunque almeno 1-2 anni;

6. Questo ritardo ha un costo di interessi per la pubblica amministrazione, ma
anche per i fornitori che si fanno anticipare i fondi dalle banche. Queste ul-
time, infatti, prendono anticipatamente gli interessi per la cessione dei crediti
da parte dei fornitori e successivamente da parte delle regioni a seguito dei ri-
tardi rispetto alle scadenze prestabilite.

Questo quadro ¢ aggravato dal disallineamento di cassa di cui al finanziamento
del fondo sanitario, generato dalla normativa vigente, in parte fortunatamente
modificata, come sopra evidenziato.

Bisogna prendere atto che la scelta di finanziare il disavanzo sanitario con la
manovra fiscale dell’anno seguente non funziona, in particolare la scelta dell’ad-
dizionale regionale all'Irpef appare sbagliata.

In un’ottica piu di cassa che di competenza, sembra che la scelta di costruire
una autonomia finanziaria delle regioni e degli enti locali basata sempre pitt sul-
I'uso dell’addizionale all'Irpef vada maggiormente ponderata perché il rischio ¢
quello di scaricare sui livelli di governo territoriali oneri finanziari rilevanti, sicu-
ramente non sostenibili.

C’¢ infine, in questo ambito, una questione temporale che merita di essere
quantomeno menzionata. Si ¢ parlato della presenza di piani di rientro regionali,
e sono molte le regioni coinvolte nel nostro Paese, a fronte di disavanzi sanitari
pill 0 meno rilevanti. Il punto non chiaro ¢ come prevedere un rientro nei para-
metri di posti letto per abitanti previsti per legge differenziato per regioni in cui
quelle sottoposte al piano hanno un periodo limitato al 31 dicembre 2011 e quelle
non inserite all’interno di un piano hanno invece un periodo che scade il 31 di-
cembre 2012. Anche in questo caso ¢ necessario capire meglio il sentiero di rientro
da perseguire e quale ¢ il tempo necessario per percorrerlo al fine di evitare che i
costi siano complessivamente superiori ai benefici. Riflettendo sul caso della Re-
gione Lazio, sembra non sia stato opportuno tagliare 3.000 posti letto nella lun-
gadegenza e nella riabilitazione in un solo anno senza aver contemporaneamente
garantita I'apertura di almeno altrettanti posti letto di Rsz (Residenzialita sociale
assistita) e senza prevedere che tale situazione avrebbe bloccato, come poi ha fatto,
i pronto soccorsi e la sanita nel suo complesso. La corsa ai tagli e alla chiusura
degli ospedali pubblici e privati senza un piano di riconversione e riordino della
rete dei servizi sanitari altrettanto concreta rende problematica 'erogazione stessa
dei livelli essenziali di assistenza.
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Le regole del patto di stabilita

Ci si concentra qui brevemente su un aspetto che spesso sfugge ai non addetti
ai lavori e che ¢ invece fondamentale per una reale costruzione di una autonomia
finanziaria regionale propedeutica, in un quadro di applicazione del federalismo,
ad una corretta gestione della sanita.

Gli addetti ai lavori sanno che il calcolo di cui ai vincoli del patto di stabilita
regionale, cosi come modificati con legge di stabilita 2011 e successive modifica-
zioni, fa riferimento alla media delle spese nel triennio 2007-2009 che ¢ pero a
sua volta figlia, attraverso semplici riparametrazioni, delle spese di un unico anno
base (e non la media di tre o cinque anni che avrebbe evitato Ierraticita dei cal-
coli): 'anno 2005.

Prima di raccontare in sintesi cosa rappresenta il 2005 per la Regione Lazio,
ci soffermiamo un istante sulla differente natura del vincolo di cassa e del vincolo
di competenza del patto di stabilita. Sono tecnicamente, finanziariamente e po-
liticamente due vincoli fortemente diversi.

Si segua 'esempio. L’anno 2005 ¢ purtroppo per la Regione Lazio il peggiore
sia per cassa che per competenza. In quell’anno infatti i pagamenti ai fini del patto
non sono stati superiori ai 2,5 mld sia perché non fu tirato alcun finanziamento
per mutui, sia perché lo Stato non trasferl molti fondi alla Regione (anzi, quasi 1
mld in meno rispetto al 2004) per non tacere sulle difficolta ormai evidenti della
Regione nel far fronte ai pagamenti dei fornitori della sanita, gia in forte disa-
vanzo, che non poté che drenare risorse dagli altri settori considerati nel patto a
favore dei pagamenti verso sanita che era ed ¢, invece, fuori patto. Con cio, es-
sendo il 2005 I'anno base per gli anni avvenire, il vincolo di cassa laziale ¢ stato
fermo a 2,5 mld fino ad oggi. Due considerazioni: la prima riguarda il fatto che
solo per le spese per il personale, rate di mutuo, “acqua, luce e gas” alla Regione
Lazio serve circa 1,8 mld 'anno che sommato ai circa 700 mln di trasferimenti
statali esaurirebbero completamente il vincolo di patto di cassa; il che significhe-
rebbe che per tutta la politica regionale in termini di formazione, sociale, spesa
socio-sanitaria, trasporto libero, non si potrebbe procedere a pagamento alcuno.

La seconda riguarda il fatto che sempre nel 2005, anno elettorale, tutto lo stan-
ziamento possibile pari a circa 5,5 mld (escluso sanitd) era stato invece impegnato.
Insomma, la Regione poteva impegnare oltre 5 mld I'anno per beni e servizi in
favore di imprese e cittadini sapendo di poterne pagare solo 2,5.

La Regione, nel 2008, fu investita dalla politica del difficile compito di verificare
possibili soluzioni normative con i dirigenti della Ragioneria Generale dello Stato,
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soluzioni che potessero contribuire al superamento della impasse nella quale si tro-
vava il Lazio. Tale attivita si tradusse ovviamente in una politica di riduzione della
spesa e contemporaneamente nella costruzione di un emendamento poi approvato
con la conversione del decreto legge n. 78 del 2009 in legge n. 102 del 2009, che
ha consentito a tutte le Regioni di pagare fuori patto i residui passivi correnti a fa-
vore degli enti locali. Tale modifica normativa ha avuto per la Regione Lazio un
valore di € 1,2 mld di euro che in altro modo non sarebbero mai potuti essere pa-
gati. In contemporanea con 'approvazione dell’emendamento segui, a diversi livelli
istituzionali, una riflessione attenta sull’instabilita futura del sistema del patto di
stabilita vigente al 2009, circa il grande divario esistente tra impegni e competenza
per molte regioni italiane. Fu proposto in diverse sedi, anche dalla Regione Lazio,
di passare dal calcolo basato su un unico anno base a quello almeno triennale, di
ipotizzare uno spazio di azione per le regioni che potessero decidere se scambiare
saldi di competenza corrente a favore di un maggior saldo di cassa (proposta poi
accolta nella legge n. 42 del 2010) e comunque di avviare una riflessione pitt com-
pleta sulle modalita di applicazione dei vincoli del patto di stabilita.

Le riforme al calcolo del patto di stabilita contenute nella legge n. 220 del di-
cembre 2010 (legge di stabilitd 2011) lasciano purtroppo intatto il vu/nus iniziale,
quello di riferirsi sostanzialmente ancora ad una fotografia contabile relativa al
2005, con tutte le distorsioni suddette, rappresentando di fatto meri aggiusta-
menti di percorso che sterilizzano addirittura gli effetti delle leggi strappate in ex-
tremis dalle regioni nel corso del 2009 e del 2010.

Si ritiene che sia prioritario rivedere ancora la metodologia di calcolo alla base
del patto di stabilita. Tale modifica permetterebbe di rendere pil stabile I'auto-
nomia finanziaria regionale rispetto alla alternativa di ricorrere a continui aggiu-
stamenti nel corso delle manovre finanziarie e di bilancio dello Stato.

3. - La definanziarizzazione dei sistemi sanitari regjonali: I'esperienza del Lazio

3.1 Il sistema dei pagamenti centralizzati come antidoto all utilizzo delle risorse correnti
per il pagamento dei debiti pregressi. Quale é il rischio di un ritorno al passato?

E stato fatto in questi anni un lungo e faticoso lavoro di definanziarizzazione
del sistema economico regionale che merita una riflessione in piti. Attraverso la
finanza si gestiscono i flussi di cassa legati alle componenti economiche di entrata
e di uscita. C’¢ stata e ancora c’¢ una fortissima attivita finanziaria nei sistemi
economici regionali per sopperire ai drammatici effetti dei disavanzi sanitari, senza
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pero che si siano trovate ancora contemporaneamente le soluzioni adeguate ai
problemi economici sottostanti.

Il problema di fondo ¢ che le Regioni, oltre che il Paese in generale, spendono
troppo rispetto a quello loro concesso, stante anche I'attuale sistema fiscale che
insiste pressoché solo sulla parte attiva della societa.

In sanita esiste il piano di rientro, uno strumento per riportare in equilibrio i
territori non virtuosi. Per il Paese in generale esiste la legge delega n. 42 del 2009
che richiedera nel periodo di 5 anni di riprendere il corso di una efficienza per-
duta. In questi anni i territori inefficienti verranno agevolati da un percorso pe-
requativo.

Ma mano a mano che si ridurra la spesa locale, regionale e statale e si manter-
ranno forti gli squilibri economici e sociali nel Paese, cosa permettera di rendere
credibile il percorso di efficienza, trasparenza e accountability iniziato? Perché gli
effetti reali del processo di risanamento dei conti trovera forti resistenze nei ter-
ritori. E nonostante la richiesta di riduzione della spesa sia forte, ¢ convinzione
che a livello territoriale si tentera di mantenere i livelli raggiunti anche aumen-
tando il ricorso alla finanza attraverso i prestiti bancari o pitt semplicemente al-
lanticipazione di tesoreria.

C’¢ stato, ed il rischio ¢ che ci sia ancora in futuro, lo spazio per una fase in
cui tramite una finanza capace si crei nuovamente spesa senza adeguata copertura
di bilancio: rate bassissime all'inizio del periodo per dopo impennarsi notevol-
mente, upfront di swap che davano ricavi per poi spalmare i costi degli stessi negli
anni successivi, rate che duravano 40 anni, ospedali venduti e ricomprati dalle
regioni con soldi di signore anziane residenti in stati lontani che trovavano per la
prima volta nel loro portfolio un pezzo di carta chiamato “disavanzo regionale
Lazio”, di un portfolio che pensavano “bilanciato”.

Oggi ¢ necessario riqualificare la spesa sanitaria. Spendiamo troppo. Con il fe-
deralismo dovremo ritornare a parlare di economia ed interrogarci se e a quali
condizioni il sistema finanziario optera per sostenere il nuovo processo di federa-
lismo in corso nel mentre i territori faranno una grande fatica per percorrerlo.

Si riporta, a futura memoria, un passo del Piano di Rientro dell’ormai 2007:

«Lequilibrio finanziario della sanita regionale del Lazio ¢ fortemente condizionato
dal debito accumulato nel passato. Le cause di formazione di questa imponente
massa debitoria sono molteplici: disordine contabile ed amministrativo delle aziende;
insufficienza nella struttura di coordinamento regionale; forte dilatazione tra la ge-
stione della competenza e della cassa; assenza di controlli ad ogni livello. Tutto cio
ha prodotto squilibri crescenti, inefficienze e crescita dei costi di produzione, sui
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quali si ¢ innestato un vero e proprio sistema corruttivo, oggetto di indagine, da
molti mesi, da parte della magistratura. A partire dall’insediamento dei nuovi di-
rettori, avvenuto nel secondo semestre 2005, ¢ stata avviata un’importante “opera-
zione trasparenza’, che ha portato alla scoperta, in una prima fase, di differenze tra
costi e ricavi molto superiori a quelle trasmesse al momento del passaggio delle
consegne e, nell’ottobre 2006, di una situazione debitoria, registrata nello Stato
patrimoniale delle aziende sanitarie del 2005, molto piu elevata della somma dei
disavanzi consolidati e dei crediti vantati nei confronti dello Stato (circa 10,2 mi-
liardi). Sotto il profilo finanziario e contabile gli sforzi della nuova amministrazione
sono stati caratterizzati, tra la fine del 2005 ed il 2006, dalla approvazione dei
bilanci delle aziende sanitarie locali relativi agli esercizi 2003, 2004 e 2005 (con
Ieccezione della Asl Roma C che, soggetta ad ispezioni governative ed ad inchieste
della magistratura, registra ancora una situazione contabile indeterminata a partire
dal 2000). Sono stati predisposti inoltre, a meta anno, i budger relativi al 2006 e,
nel mese di dicembre 2000, i budget relativi al 2007, organicamente inseriti nel bi-
lancio regionale, attraverso uno specifico allegato, articolato per aziende sanitarie e
principali voci di costo e di ricavo. Un lavoro notevole che, ai fini del monitoraggio
dei costi, ¢ stato integrato dall’attivazione di strumenti informatici per centralizzare
ed uniformare i flussi finanziari (alcuni strumenti sono stati gia realizzati, come il
cruscotto, ed altri, che consentiranno la creazione di un flusso informativo in
tempo reale direttamente dalle aziende, sono in corso di elaborazione e dovranno
entrare in funzione entro il primo semestre del 2007). Dal 2002 in poi, per fron-
teggiare le crescenti esigenze finanziarie, anziché avviare una riorganizzazione del
sistema riducendo sprechi ed inefficienze, sono state attuate operazioni di finanza
creativa ('operazione Sanim) e di dilazione di pagamenti dei fornitori di beni e
servizi sanitari, che hanno drogato il sistema, rinviando il momento del risanamento
e favorendo la formazione dell’enorme indebitamento. Tale situazione, che ¢ stata
chiaramente denunciata dal presidente Marrazzo nel recente consiglio regionale
straordinario sulla sanita, ha prodotto uno scollamento abnorme tra la competenza
e la cassa, ipotecando per quote insostenibili il fondo sanitario degli anni futuri. 1l
giudizio negativo su questo approccio ¢ diffuso: la ragioneria generale dello Stato,
le agenzie di rating (S&P ha declassato recentemente il Lazio a tripla B e acceso un
outlook negativo che, se fosse sciolto negativamente, porterebbe la Regione nella
zona speculativa) e, da ultimo, I'advisor recentemente nominato per analizzare il
debito sanitario consolidato. Senza incisive azioni correttive si rischierebbe di com-
promettere I'equilibrio finanziario che, a partire dal 2007, ¢ assolutamente necessario,
pena l'incremento automatico a copertura delle addizionali».
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E ci fu incremento. E anche la sanzione fiscale.

Tale situazione economica e finanziaria, fortemente fuori controllo, ha portato
nel corso degli anni alla paradossale situazione per cui le fatture della sanita com-
prate da cessionari aggressivi venivano scontate non pitt al 97-98%, bensi tra il
102 e il 103% tanto era ormai consolidata I'idea di una incapacita strutturale del
Lazio a restituire il denaro prestato. Le finanziarie preferivano aspettare 'esito dei
contenziosi che avrebbero portato interessi tra il 10 e I'11% nelle loro casse.

L’attivita di definanziarizzazione si & svolta su due rilevanti filoni di lavoro,
che andrebbero completati, per evitare di continuare a disperdere i sopra men-
zionati 200 milioni annui in interessi e relative spese di mora:

a) Monitoraggio, controllo e gestione del debito regionale sanitario residuo a par-
tire dall’ingente contenzioso ancora aperto;

b) Definizione di un percorso di conciliazione con i fornitori attraverso I’Accordo
dei Pagamenti Centralizzati da estendere a tutti i fornitori del Lazio comprese
le strutture classificate, gli Ircss, i policlinici universitari e la categoria dei far-
macisti.

E sicuramente con le Deliberazioni di Giunta Regionale n. 689 e n. 813 del
2008 che si compie I'inversione di tendenza, passando dalle stagioni delle singole
transazioni e cartolarizzazioni ad una stagione di regolazione dei pagamenti, che
pone le premesse per il riequilibrio tra cassa e competenza. E stato infatti realiz-
zato, a partire dalle deliberazioni suddette, un sistema centralizzato che, a partire
dal 2009, prevede regolarita nei pagamenti a regime sia dei fornitori di beni e ser-
vizi, che delle strutture sanitarie accreditate, con il completamento della fase di
liquidazione delle fatture rispettivamente entro 120 e 60 giorni dalla data di emis-
sione ed il pagamento entro 180 giorni dalla data di emissione delle stesse.

Si tratta di una strutturale innovazione nella Pubblica Amministrazione — che
richiede ancora uno sforzo per il suo puntuale rispetto — in relazione anche alle
metodologie adottate in passato dalla Regione Lazio, in quanto sarebbe possibile,
se perseguita e rafforzata, effettuare il monitoraggio di tutto il ciclo passivo delle
Aziende Sanitarie, dal recepimento dell’ordine fino alla fase di pagabilita della
fattura a valle dei controlli di inappropriatezza delle prestazioni. In attuazione di
accordi volontari sottoscritti tra le Aziende Sanitarie e i fornitori o le strutture sa-
nitarie, le fatture non vengono piu inviate direttamente alle Aziende Sanitarie,
ma sono inserite in un portale informatico e, via web, giungono agli opportuni
Ufttici della Regione Lazio che giornalmente le inviano telematicamente alle
Aziende Sanitarie per la successiva liquidazione. Da questo momento inizia il
conteggio dei giorni previsti per il completamento del processo di liquidazione,
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che potra essere monitorato dal fornitore e/o suo cessionario, dall’Azienda Sani-

taria e dalla Regione Lazio.

Il nuovo Sistema di fatturazione elettronica avviato con gli “Accordi di Paga-
mento” ha conseguito risultati rilevanti in termini di controllo e trasparenza della
fasi di liquidazione e pagamento, riduzione del contenzioso e piu in generale di
governo della spesa, accertando i costi dal momento della loro generazione: dal-
I'emissione dell’ordine fino al pagamento delle relative fatture.

In sintesi si possono riassumere quattro vantaggi immediatamente evidenti per
il Ssr da mettere al centro di una rinnovata azione di governo:

1. Regolarizzare il sistema dei pagamenti dei soggetti che intrattengono rapporti
con il Ssr (Strutture Erogatrici e Fornitori): garantire una continuita nel flusso
di cassa che consenta sia al Sistema Sanitario Regionale che alle imprese sue
fornitrici di effettuare una programmazione finanziaria, nonché consentire alle
Aziende Sanitarie il riequilibrio tra cassa e competenza, obiettivo qualificante
del Piano di Rientro. La mancanza di un flusso continuo e regolare nel paga-
mento e la mancanza di allineamento tra cassa e competenza ha portato infatti
negli anni passati a pagare il debito pregresso con le risorse correnti, generando
a sua volta nuovo debito per insufficienza di denaro necessario al pagamento
delle spese correnti; ad oggi la rata mensile del Fondo Sanitario Regionale
viene totalmente dedicata agli impieghi di competenza, con effetti positivi at-
tesi anche sui conti di anticipazione di tesoreria delle Aziende Sanitarie. In
particolare ancora nell’anno 2009 si ¢ visto come, in assenza delle rimesse de-
stinate alla copertura del debito pregresso, ¢ stato necessario utilizzare i fondi
2009 per il pagamento dei crediti 2008, costringendo di conseguenza le
Aziende a utilizzare al massimo la propria anticipazione per cassa di tesoreria
con un incidenza di molti milioni di euro sui conti delle Aziende Sanitarie per
la quota di interessi verso il Tesoriere.

2. Riduzione delle somme per interessi di ritardato pagamento: assicurando rego-
larita e continuita nel pagamento del dovuto, i fornitori sono disponibili a ri-
nunciare agli interessi fino al 180° giorno dall'immissione della loro fattura nel
sistema regionale, accordando inoltre, oltre tale data, il solo tasso legale. Cio
riveste estrema importanza in termini di risparmi per ’Amministrazione, in un
momento storico in cui fornitori non sono piu disposti a rinunciare agli interessi
per ritardato pagamento a motivo, da una parte, della contingente situazione
di crisi nella quale versa 'economia mondiale e la necessita, pertanto, di disporre
di liquidita per garantire la sopravvivenza di qualsiasi attivita produttiva; dal-
Ialtra, della odierna giurisprudenza in materia di ritardi di pagamento degli
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operatori che trattano con le Pubbliche Amministrazioni, tra cui le recenti Sen-
tenze del Tar che hanno riconosciuto ai fornitori delle Aziende Sanitarie il di-
ritto all’escussione degli interessi che decorrono alla scadenza del termine legale
(31° giorno dall’emissione della fattura) cosi come stabilito dal D. Igs. n. 231
del 2002 (in attuazione della direttiva 2000/35/CE).

3. Eliminazione del fenomeno speculativo connesso ai crediti sanitari: la situa-
zione che si era creata negli anni pregressi aveva fatto del Lazio un mercato
fortemente attrattivo in cui speculare con I'acquisto dei crediti sanitari, par-
tendo da molti broker locali e studi legali che acquistavano per poi rivendere
sul mercato nazionale ed internazionale a societa finanziarie aggressive che
erano arrivate ad acquistare nel Lazio a prezzi del 103% del valore del credito
— certificato o non certificato — grazie alla certezza del guadagno nettamente
superiore rispetto all'investimento iniziale. E tale situazione che ha portato nel
luglio 2008 un pignoramento alle casse della Regione Lazio per 550 milioni
(dovuti a crediti relativi agli anni 2000-2007) da parte di legali e societa di
Jactoring non intenzionati a transigere in alcun modo sugli interessi riconosciuti
dalle sentenze a loro favorevoli, ma disposti solo a riconoscere una percentuale
minima di sconto. Tale mole di interessi si ritrovano ancora oggi nei bilanci
delle Aziende Sanitarie che durante I'anno sono costrette a pagare non solo la
sorte capitale ma appunto i dovuti interessi e le esorbitanti spese legali.

4. Rilevazione di una forte discesa del Dso (Days of Sales Outstanding) — partendo
da un dato di 448 giorni a giugno 2007 che arriva a 180 giorni a dicembre
2009: la riduzione dei tempi di pagamento determina vantaggi per 'Ammini-
strazione, non solo in termini di diminuzione degli interessi dovuti ai fornitori,
ma anche di miglioramento dei prezzi di acquisto, attraverso 'opportunita di
effettuare negoziazioni a condizioni di vendita pitl favorevoli, su cui non ven-
gono ribaltati i costi che le imprese devono sostenere per I'accesso al credito.
L’obiettivo ultimo ¢, quindi, quello di regolarizzare il processo dei pagamenti

dei fornitori della Regione Lazio, garantire un bilanciamento tra cassa e competenza,

una continuita ed una stabilita di flussi, cercando, al tempo stesso, di rendere il ba-
cino regionale meno appetibile alla speculazione dei factor presenti sul mercato.
Tale sistema di fatturazione elettronica e il suo portato innovativo in termini

di efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa per funzionare necessitano del

pieno rispetto da parte dello Stato degli impegni presi con il Piano di Rientro.

Tale meccanismo di pagamento puo entrare in crisi qualora lo Stato, come ¢ suc-

cesso nel corso degli ultimi anni, non dia seguito ai trasferimenti che spettano

alla Regione Lazio con particolare attenzione al perverso meccanismo (poi solo
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parzialmente corretto), sopra affrontato, per cui, nelle fasi recessive, la manovra
regionale finanzia il fondo sanitario corrente e non garantisce invece, secondo
quanto previsto per legge, la copertura dei disavanzi sanitari regionali dell’anno
precedente.

4. - I numeri del bilancio e della sanita della Regione con il pit1 elevato debito e
disavanzo sanitario d’Italia: il caso Lazio

4.1 Debito sanitario: i 10 mld di buco. Quali rischi ancora di indebitamento fuori
bilancio?

A pagg. 172-175 del Piano di Rientro della Regione Lazio (scaricabile dal sito
http:/fwww.asplazio.it), di cui all’Accordo ai sensi dell’articolo 1, comma 180,
della legge n. 311 del 2004 sottoscritto il 28 febbraio 2007 tra Regione e Mini-
stero Economia e Finanza e della Salute, i dati sui disavanzi accumulati fino al
31 dicembre 2005 indicano, come anche riportato pil volte nelle deliberazioni
della Corte dei Conti, con particolare attenzione alla deliberazione della Sezione
Centrale della Corte dei Conti del dicembre 2009, un complessivo debito non
coperto di 11,2 mld.

Tale cifra di 11,2 mld si componeva di:

- 7,5 mld di debito “transatto” (di cui 6,2 mld di linea capitale e 1,3 mld di in-
teressi), cioe oggetto di transazioni con i fornitori. Tale debito una volta tran-
satto e poi cartolarizzato con scadenza 2016, aveva prodotto gigantesche rate
di pagamento per capitale ed interessi, di oltre un miliardo di euro;

- 3,7 mld di debito “non transatto”.

Ma come fare a ripagare tali enormi debiti, se emergono nella loro comple-

tezza, per la prima volta e tutti insieme, solo nel 2006 quando la Regione, al-

I'insediamento della nuova Giunta al posto della precedente (Presidenza

Storace), si accinge ad approvare i bilanci delle Asl del triennio 2003-2005,

non ancora approvati?

Sempre il Piano di Rientro fornira il quadro delle coperture per complessivi
10,5 mld (e non 11,2 mld), divise in tre fasi: la prima fatta di trasferimenti attesi
dallo Stato, aumento del prelievo fiscale e intervento diretto ad hoc dello Stato a
ripiano del debito, per complessivi 4,7 miliardi; la seconda con la sottoscrizione
di un enorme mutuo di 5 miliardi; la terza, tutta contabile di previsione di ri-
sparmi per 800 milioni, legati alla chiusura anticipata della cartolarizzazione ef-
fettuata allora sul debito.
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Molte sono le considerazioni che seguono i numeri, alcune utili per il futuro

della Regione Lazio, altre estendibili ad altre realtd del Paese che dalla ricostru-

zione di una storia contabile cosi complessa possono rileggerne passaggi di storia

recente, condivisi.

a)

b)

Prima fase della copertura: totale 4,7 miliardi

1408 mln quali risorse dovute dallo Stato e non ancora erogate a valere sul
Fondo Sanitario Nazionale 2001-2005. Tale enorme credito della Regione
verso lo Stato determinava gia allora uno squilibrio finanziario rilevante e
costoso che si intrecciava a volte in maniera non districabile a quello legato
al disavanzo economico delle Asl; 230 mln quali risorse dovute dallo Stato
alla Regione e non ancora erogate per i ripiani dei disavanzi 2002-2004; 25
mln da alienazione patrimonio regionale;

737 mln quali risorse derivanti dalla prima manovra legata al Piano di Rien-
tro d’'Italia sull'Irap regionale (un punto in piu sulle aliquote in vigore, in
media da 4,25 a 5,25) e sull’addizionale all’Irpef (0,5 in pit, da 0,9 a 1,4),
manovra aggiuntiva rispetto alle aliquote allora vigenti e che portera le stesse
ai massimi livelli per diversi anni in futuro drenando dalle imprese e dalle
famiglia circa 1 miliardo di euro 'anno.

2.300 mln da trasferimento una tantum dello Stato (decreto n. 23 del 2007).
Tale trasferimento ¢ stato un argomento poco discusso tra i tecnici ancorché
molto importante. Nella logica infatti di insostenibilita del Piano di Rientro
per la Regione Lazio, a partire dalla impossibilita di rientro da un disavanzo
strutturale di oltre 2 mld I'anno in soli tre anni, fino alla copertura totale di
un cosl ingente debito di oltre 10 mld, con accensione di un mutuo di 5
mld interamente a carico del bilancio regionale gia fortemente squilibrato,
vanno tenute in conto anche le conseguenze politiche del trasferimento #na
tantum dello Stato di oltre 2 miliardi. In quel contesto infatti di afferma-
zione del federalismo, un trasferimento di tale entita confermava la necessita
di una “linea dura” con le regioni “canaglia” che invece mal si addiceva alle
precarie condizioni contabili regionali, di capacita nella gestione della sanita,
di legalita nella gestione della cosa pubblica, ereditate dalla Giunta entrante.
Tale trasferimento, non correttamente contestualizzato a livello istituzionale,
fece nascere forti recriminazioni da parte delle altre regioni di Italia, costi-
tuendo un sicuro elemento di accelerazione del modello piu spinto del fe-
deralismo, quello tutto efficientista nonché del perdurare di un certo modo
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“poco trasparente fatto con il lapis” di ripartizione del Fsn (perché la logica
spartitoria allora doveva valere per tutti) nonché di arresto di un ragiona-
mento pitt alto, istituzionale, di cui al rapporto tra Stato e Regioni e enti
locali, che proprio da allora saranno spesso in lotta tra loro e sopratutto pe-
rennemente subalterni allo Stato, in contraddizione con la recente riforma
del titolo V della Costituzione.

In realtd, sempre il Piano affermava che, le risorse pari a 4.700 mln dove-
vano essere utilizzate prima per ripristinare il fondo sanitario 2006 (per 1.056
mln di euro) e del 2007 (per 1.432 mln di euro) che erano stati utilizzate per
pagare le rate del debito transatto (spese sanitarie 2005 e ante). Era infatti prassi
nella Regione Lazio dei primi anni 2000 distogliere sistematicamente dai fondi
sanitari dell’anno risorse ingenti, pari ad oltre 1 mld I'anno, per pagare le rate
di cui alla cartolarizzazione dei debiti 2005 e ante creando un circolo vizioso
con produzione di interessi e oneri per decine e decine di milioni di euro I'anno.

Seconda e terza fase della copertura: totale 5,8 miliardi
A questo punto, ripristinati i fondi sanitari 2005, 2006 e 2007 per comples-

sivi 3,2 miliardi (700 mln + 1056 mln + 1432 mln) — e qui il piano considera

erroneamente i 700 milioni della rata 2005 gia coperti — rimangono ancora:

- 4,3 mld di debito transatto da coprire (7,5 mld - 3,2 mld = 4,3 mld);

- 1,5 mld di debito non transatto da coprire (3,7 mld - 2,2 mld = 1,5 mld)
stante il fatto che dei 4.700, pagate le rate 2006 e 2007 per 2,5 mld (1.056 +
1.432 = 2.488 — qui il piano fa un’approssimazione) ne rimanevano 2,2 mld;
per un totale di 5,8 mld da coprire.

Il Piano allora prevede un mutuo trentennale con lo Stato (firmato nel febbraio
2008) di 5 mld, al tasso fisso poi registrato in sede di contratto con Cassa Depositi
e Prestiti (CcDdPp) di 4,98% e una rata di 310 mln di euro 'anno per 30 anni.

Gli altri 800 mln di euro non sarebbero invece da coprire perché il calcolo
del Ministero del Tesoro era tale per cui estinguendo anticipatamente la somma
di 4,3 mld di euro si sarebbero risparmiati 800 mln di interessi.

La gestione della copertura del debito: dalle parole ai fatti

Il discount factor ¢ stato infine di 350 mln e non di 800 come era prevedibile,
creando un fabbisogno di coperture di 450 mln.

Inoltre le rate del transatto pagate nel 2006 e nel 2007 non erano, come
previsto dal Piano di Rientro, di 1056 mln e di 1432 mln di euro — i conti re-
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gionali, non solo sanitari, erano, alla fine del 2005, condizionati, secondo la
deliberazione annuale 2006 della Corte dei Conti Sezione Regionale, da “gravi
inadempienze ed omissioni” — ma di 1.066 mln e di 1.529 mln per cui le co-
perture dovevano essere riviste per altri 107 milioni.

Ancora, nei trasferimenti dallo Stato per 1.408 mln c’erano anche 100 mln
circa di fiscalitd regionale che non doveva servire a coprire la spesa sanitaria
2005 e ante, con ulteriore perdita di copertura di pari importo.

Infine dei 2.300 mln di trasferimenti dallo Stato per la copertura dei debiti
ante 2005 ne furono decretati, alla fine, 2.079 mln e anche il mutuo erogato
dallo Stato fu rivisto da 5 mld a 4.773 mln con una ulteriore perdita di coper-
tura complessiva di 448 mln di euro (221 + 227 mln).

Complessivamente, gli effetti concreti di tali azioni ed eventi portavano ad
una perdita di copertura di oltre 1,1 miliardo parzialmente riassorbita dalla ri-
conciliazione del debito non transatto, la cui verifica in sede contabile li rimo-
dulava in 3,1 mld con un differenziale positivo di 600 mln. Sottraendo dai 1,1
mld di copertura perduti i 600 mln da non coprire pitl, la Regione si sarebbe,
come poi si ¢ trovata, alla fine del processo di estinzione di questa enorme massa
debitoria, con una “scopertura” di circa 500 mln.

Tutto questo non tenendo conto dell’errore di copertura iniziale legata alla rata
del debito transatto 2005 (circa 700 mln), compreso nei debiti da coprire ma
non nelle coperture.

Tutto questo si poteva raccontare fino a meta del 2010. Tanto era arrivata
Pattivita di verifica dei conti. Dopodiché?

Gli ultimi dati contabili di cui alla relazione sullo Stato patrimoniale con-
solidato delle Asl inviata al Ministero dell’ Economia e delle Finanze a settembre
2010, si riferiscono ad una debitoria ancora di 7.511 milioni di euro a fronte
di crediti vantati verso la Regione di 5.900 milioni di euro con un differenziale
di 1.611 mln di debiti non ancora coperti.

D’altro canto dal bilancio regionale si registra, contestualmente, che la to-
talitd dei crediti verso il settore sanitario ammonta a circa 5.900 milioni di
euro, il che tenderebbe a confermare le evidenze contabili rinvenute sullo Stato
patrimoniale consolidato delle Asl.

Da quanto esposto, emerge alla fine del 2010 un nuovo debito sanitario
non coperto pari a 1.611 milioni di euro, dovuto per 559 milioni di euro a
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mancanze di coperture del Piano di Rientro rispetto alla debitoria al 31 dicem-

bre 2005 (come pronosticato e comunicato gia diversi mesi prima e di cui sopra

sono riportati i dettagli), per 325 milioni di euro ad immobilizzazioni effettuate

dalle aziende sanitarie nel quadriennio 2006-2009 e per un differenziale di 727

milioni di euro da verificare per quantita ed origine, ancorché coerente con la

mancata copertura della rata del debito transatto 2005.

Dopo il Tavolo di Verifica della Sanita del 13 e 26 ottobre 2010 il debito
pari a 727 milioni di euro viene rideterminato in 541 milioni di euro e ulte-
riormente rimodulato in 482 milioni di euro a seguito dell’azione di verifica
dei bilanci delle aziende sanitarie disposta dalla Regione e finalizzata alla chiu-
sura di partite contabili ancora aperte nella contabilita delle aziende sanitarie.

Su queste tre poste si ¢ proceduto con le seguenti coperture:

1. 1559 mln di euro di debiti da coprire e ancora presenti al passivo dello Stato
patrimoniale delle Asl nel 2011 sono da coprire con le risorse che erano pre-
viste dal piano e che poi sono venute meno. Da ultimo il Tavolo di Verifica
infatti ha dato disposizione di erogare alla Regione Lazio un ulteriore mutuo,
attraverso CcDdPp, di 527 mln di euro.

2. 1325 mln di euro di interventi di edilizia sanitaria svolti dalle Asl tra il 2006
ed il 2009, che erano coperti da risorse regionali in libera disponibilita in
assenza del parere positivo dei Ministeri all’utilizzo degli appositi fondi ex
art. 20 per I'edilizia sanitaria, sono stati regolarmente coperti con i suddetti
fondi, finalmente sbloccati nel 2011.

3. 1482 mln di euro presenti nei conti della Asl e non riferibili al periodo 2006-
2009 in quanto i disavanzi sanitari erano di volta in volta coperti sotto lo
stretto controllo dell’advisor contabile e dei Ministeri dell’Economia e della
Salute, rimangono una partita su cui ancora fare chiarezza e tendenzialmente
da riferirsi a partite aperte e mai chiuse dal 2005 ad oggi, come sopra detto,
circa i contenziosi con i principali erogatori, classificati e strutture private
accreditate compresi.

Ma la Regione si ¢ davvero messa alle spalle e in maniera definitiva I'enorme
negativo lascito delle precedenti giunte?

Certo si ¢ messa alle spalle il fardello piti pesante ma alcuni vizi sono ancora
da rimuovere.

Innanzitutto rimane prioritario far chiarezza circa 'origine dei 482 mln di
euro e capire se includono e in che misura le fatture di cui ai contenziosi nonché
la mancata copertura nel Piano della rata 2005 di cui al debito transatto.
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Inoltre sembrano non essere giunti a conclusione tre grandi problemi legati al
debito sanitario fin qui non propriamente conteggiati:

1. il contenzioso con il Policlinico Gemelli per circa 250 mln;

2. il contenzioso sull’applicazione dei tetti alle strutture private, ancorché neces-
sari in termini di programmazione della spesa sanitaria, ma effettuati spesso
in ritardo, senza accordo con le categorie rappresentative, in alcuni casi ille-
gittimamente (di poco tempo fa la deliberazione del Tar in favore degli ospe-
dali classificati), per complessivi 500 mln circa;

3. il contenzioso legato alla strutturale differenza tra produzione autorizzata e
costi storici di produzione delle principali strutture accreditate e classificate,
coperta a volte con le funzioni o eventualmente da ripianare a seconda del-
Iimportanza delle attivita svolte sul territorio.

L’assenza di una proposta di soluzione a queste problematiche ancora oggi,
nonostante riferimenti fumosi ad eventuali interventi diretti a copertura da parte
dello Stato nei confronti delle attivita di ricerca e formazione dei Policlinici Uni-
versitari e degli exzra costi rispetto alla valorizzazione della produzione dei classi-
ficati (si veda il Patto per la salute 2010) ¢ motivo di preoccupazione per il futuro,
oltre che per il costo finanziario del presente.

Da non sottovalutare infatti che 'assenza di soluzione a queste questioni rende
i costi finanziari per gli uni (le case di cura ez al., oggi) e per gli altri (la Regione,
domani) ingenti.

Da non sottovalutare inoltre che per anni ancora sara necessario pagare i costi fi-
nanziari dei ritardi con cui si stanno smaltendo i pagamenti dei debiti pregressi al
2005. Sono montagne di interessi, di spese per avvocati e finanziarie aggressive, ita-
liane e non, a volte sostenute anche dal sistema finanziario cosiddetto “primario”,
determinando continui pignoramenti alle casse delle tesorerie delle Asl, della Regione
e ora che si ¢ entrati nell'anno di moratoria dei pignoramenti diretti a questi due
soggetti, anche alle casse di tutti coloro che sono loro debitori, dai comuni alle poste.

E la paralisi, nonostante su questo versante fossero stati fatti davvero dei passi da
gigante — da cui ripartire — ad iniziare dalla gara di tesoreria centralizzata sulle Asl
che oggi si finanziano ad euribor +50 e alla gara della tesoreria della Regione che oggi
si finanzia ad euribor, cio¢ entrambi, Regione e Asl, come o meglio delle banche, per
continuare con le transazioni ponte, I'estinzione anticipata del debito transatto, la
chiusura del fondo Gepra, la non estensione dell’operazione Sanim ad altri ospedali,
finendo con 'accordo dei pagamenti centralizzato, solo per citarne alcune.

Sempre sul debito e la sua copertura si fa presente che 'utilizzo di tutte le ri-
sorse ex art. 20 della legge n. 67del 1988 per 325 mln nonché l'utilizzo di tutti i
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Fondi Fas (oltre 700 mln), ma soprattutto la sanzione fiscale per il 2010 (+ 0,30
di addizionale all'Trpef e + 0,15 di Irap per un complessivo drenaggio di ulteriori
300 milioni), aggiuntiva rispetto agli innalzamenti gia fattisi registrare sulle im-
prese e sui cittadini del Lazio con le precedenti manovre, crea profondi squilibri
dal punto di vista generazionale, essendo andate alla copertura dei debiti pregressi
non solo 2 mld di risorse regionali libere drenate nei 4 anni dal 2006 al 2009
(500 mln I'anno per 4 anni) per la copertura costante dei disavanzi sanitari an-
nuali, ma anche tutte le altre risorse possibili per infrastrutture e sviluppo del ter-
ritorio fino al 2013.

Anche questo dovrebbe far riflettere sulle conseguenze dell’operato delle giunte
precedenti, sull'insopportabile portata del riequilibrio imposto dal Piano di Rien-
tro del 2007, sulla solitudine istituzionale in cui si ¢ trovata a ragionare ed a in-
tervenire negli anni la Regione Lazio.

In fondo, per il debito ma non solo, si ritiene che il Piano di Rientro, insoste-
nibile per tempi ed entita, ma indispensabile per raddrizzare un timone di una
nave alla deriva, avrebbe dovuto e dovrebbe essere ancora gestito in maniera pit
dinamica e istituzionalmente condivisa, sottoponendolo alle necessarie revisioni
e correzioni strada facendo.

L’esercizio di ricostruzione dell’'andamento del debito e delle sue coperture,
inoltre, ci ha permesso di ripensare allo sforzo profuso dal 2006 in poi per dare
piena copertura a tale ingente debito, uno sforzo profuso forse troppo nel recu-
perare risorse piuttosto che a contrastare fino in fondo e con la stessa energia le
sue piu interne ragioni.

Infine alla domanda iniziale se qualcuno se ne era accorto, emerge con chia-
rezza che, al di 1a delle singole responsabilita istituzionali gravi, interne ed esterne
alla Regione Lazio, di certo il sistema finanziario, anche internazionale, ne ¢ Stato
protagonista, avendo deciso prima di garantire lo svolgimento delle grandi ope-
razioni di copertura dei disavanzi sanitari in assenza delle minime garanzie di sol-
vibilita, ma che creavano condizioni di forte profitto, per poi procedere alla messa
in sicurezza della stessa Regione che nel frattempo era diventata — ed ¢ ancora —
un enorme debitore, la cui insolvenza avrebbe potuto determinato la crisi del
complessivo sistema finanziario regionale.

Il legame tra Regione e sistema finanziario ¢ ancora un punto molto attuale
su cui riflettere e soprattutto, con cui fare i conti.
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4.2 Lo strutturale disavanzo sanitario regionale: oltre i 2 miliardi l'anno.
Linversione di tendenza é anch essa strutturale?

Formalmente i disavanzi della sanita sono stati:

1995-99: 3.393 mln di euro di cui 1.998 coperti dallo Stato e 1.395 coperti
dalla Regione con 'operazione Sanim (cartolarizzazione degli ospedali del
Lazio) per 1.254 mln, fortemente criticata dalla Corte dei Conti.

2000: 1.007 di cui 136 a carico Stato e 871 a carico Regione (che fard un
mutuo con CcDdPp).

2001: 900 mln circa a carico Regione (per cui la Regione si fara prestare i
soldi dalla ex Banca di Roma, ridandoglieli per 90 mln I'anno per 10 anni at-
traverso una manovra sull'Irap. Nel 2014 si paghera 'ultima tranche).

2002: 562 mln a carico Regione di cui alla vendita con il fondo immobiliare
Gepra per 220 mln di cui alle note inchieste della Corte dei Conti.

2003: 735 mln di cui 238 a carico Stato e il resto Piano di Rientro.

2004: 2.084 - Piano di Rientro

2005: 1.881 - Piano di Rientro

Totale disavanzi 2000-2005 formali: oltre 7 mld. In realta si ¢ scoperto che
i debiti negli stati patrimoniali fino a tutto il 31 dicembre 2005 erano, al netto
del pagamento della rata transatto 2005, come riportato nel Piano di Rientro,
di 10,5 mld di euro.

Dal 2006 in poi:

2006: 2.001 mln a carico Regione con la fiscalita, il fondino e risorse regio-
nali aggiuntive. In realta il disavanzo e la relativa copertura ¢ di 150 mln in pit
(2.151 mln) di euro in quanto in sede di finanziaria 2006 gia la Regione diede
una preventiva e aggiuntiva copertura di 150 mln.

2007: 1.689 mln a carico Regione con la fiscalita, il fondino e le risorse re-
gionali aggiuntive.

2008: 1.705 a carico Regione con la fiscalita, il fondino e le risorse regionali
aggiuntive.

2009: 1.419 a carico Regione con la fiscalita, il fondino, le risorse Fas e del-
ex art. 20 edilizia sanitaria.

2010: 1.044 (preconsuntivo 2010) a carico Regione con la fiscalita, la san-
zione fiscale (330 mln), come emerge dal verbale del Tavolo di verifica del 6
aprile 2010, e con le risorse regionali aggiuntive (345 mln).

2011: 841 (dato ancora provvisorio) a carico Regione con fiscalita e risorse

regionali in libera disponibilita.
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Alcune riflessioni di sintesi:

Il disavanzo sanitario appare come fortemente strutturale e persistente intorno
ai 2 mld di euro. I dati dei disavanzi sanitari dal 2002 al 2005 sono infatti tecni-
camente poco attendibili, come hanno dimostrato i dati consuntivi degli stati pa-
trimoniali delle aziende sanitarie. Il dimezzamento del disavanzo sanitario sancisce
in parte la bonta del percorso fin qui svolto. Molto perd resta ancora da fare. In
particolare e rinviando a successivi documenti di approfondimento, 'analisi delle
cause e delle possibili soluzioni, si menziona prioritariamente:

- il ripristino della capacita legislativa, di programmazione, indirizzo e controllo
della Regione;

- il completamento della revisione dell’offerta ospedaliera in eccesso nella Re-
gione Lazio selezionando tra le strutture accreditate pubbliche e private quelle
di maggiore efficacia ed efficienza nella logica della migliore risposta possibile
alla domanda di salute dei cittadini;

- il completamento dell’'aumento dell’offerta sanitaria distrettuale, territoriale,
residenziale e domiciliare;

- il controllo dei costi con particolare attenzione alla spesa farmaceutica, alla
spesa specialistica a partire dalla collaborazione stretta con i medici di base,
assegnando loro dei budget preventivi e alla spesa per beni e servizi e conti-
nuando con vigore nell’esperienza della centrale acquisti e della fatturazione
elettronica e pagamenti centralizzati;

- il riordino della organizzazione del lavoro all'interno della sanita a partire dalla
mobilita interna ed esterna per finire all’inserimento della valorizzazione della
produzione delle strutture pubbliche quale parametro di finanziamento delle
stesse e per una valutazione comparativa delle diverse produttivita aziendali;

- il ritorno a budget finanziari delle Asl, pur mantenendo la strumentistica della
contabilitd economico-patrimoniale, concentrando i controlli quindi sul lato
delle spese. Sara difficile pensare che con il progetto federalista possa andare
avanti una autonomia delle aziende sia in entrata che in uscita stante la logica
stringente dei costi standard,

- la chiusura degli accordi di budget e dei debiti pregressi ed annessi contenziosi
con particolare attenzione ai policlinici universitari e alle strutture classificate;

- l'avvio di una nuova stagione di valutazione e verifica su tutte le prestazioni
rese dal Sistema Sanitario Regionale (Ssr), al fine di programmare e rimodulare
la rete dei servizi esistenti e garantire 'erogazione dei Lea in maniera omogenea
su tutto il territorio regionale;

- l'avvio della trasformazione dell’attuale Ssr basato su una logica di “posti letto”
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in un altro piu efficace oltre che efficiente, basato sulla logica “dei percorsi as-

sistenziali e di cura”.

Dal 2006 ad oggi, con la progressiva copertura dei disavanzi annuali e dei de-
biti pregressi, la Regione Lazio non crea piti debito sommerso. Nonostante questa
enorme svolta responsabile, oggi la Regione rimane con un disavanzo sanitario
di poco inferiore al miliardo, che costituisce ancora una enorme cifra difficilmente
riconducibile a zero con sole misure anti-spreco.

Per avviare una politica di inversione di tendenza, oggetto di una pit appro-
fondita analisi che, qui, non puo trovar posto, ci limitiamo a ricordare che sono
gia state effettuate manovre e sanzioni fiscali sui cittadini e sulle imprese con ali-
quote oltre i massimi livelli, introdotti i #icker farmaceutici e sulla specialistica,
bloccato il zurn over, tagliati oltre 3.000 posti letto principalmente di post acuzie
e riabilitazione.

Tali azioni e le molte altre non richiamate per brevita rischiano di non avere
la forza di continuare ad incidere se non perseguite con la necessaria forza. Il la-
voro di collegare gli ordini delle Asl alle fatture dei fornitori, per esempio, ¢ un
esercizio fondamentale per ripristinare la corretta gestione del ciclo passivo senza
il quale nessuno potra effettivamente controllare la spesa. Anche sulla possibilita
di rinunciare alla copertura di cui alla manovra fiscale aggiuntiva, appare chiaro
che per alcuni anni ancora non si potra tornare indietro, almeno che non avven-
gano cambiamenti radicali nella spesa sanitaria.

La strutturalita delle azioni di risanamento purtroppo ¢ resa ancora flebile dalla
volonta politica di conseguirle realmente, anche scontando costi sociali molto forti.
Si pensi al tema dei precari della sanita tanto necessari quanto potenzialmente in
contrasto con la mobilitd interna alle Asl, all’esternalizzazione dei servizi sanitari
presso strutture private sottoposte a taglio che perd danno occupazione a molte
migliaia di persone, all’internalizzazione della valorizzazione della produttivita
presso la sanita ospedaliera pubblica in contrasto con la necessita di preservare,
anche dall’eventuale rischio di fallimento di mercato, la sanita come bene pubblico.

4.3 Il disavanzo corrente e per investimenti della Regione al netto della saniti. Che
spazi ancora per le attiviti socio-sanitarie e per gli investimenti in sanita, nell edilizia
e in tecnologia?

Nel tentativo di definire un contesto economico e finanziario completo dove
inserire le eventuali proposte di riforma del sistema sanitario del Lazio di cui sopra,
di seguito viene fornito, per grandi linee e crudamente, come si diceva nelle pre-
messe, il quadro economico-finanziario dell’attuale Amministrazione regionale.
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Il disavanzo regionale (per soli investimenti e da non confondere con quello
sanitario) ¢ pari a 5,6 miliardi di euro come si evince dal consuntivo 2010.

Il disavanzo regionale dal 2005 al 2009 ¢ andato sempre aumentando passando
dai 2 mld circa del 2005 agli oltre 4 mld del 2009 fino a raggiungere i 5,9 del 2011.
Cio ¢ principalmente dovuto ad ingenti impegni di spesa per investimenti a cui
non ¢ stato fatto o non ¢ possibile fare — come nel caso delle mancate autorizzazioni
ministeriali (2007 e 2009) per via delle inadempienze rispetto alla tavola di marcia
di cui al Piano di Rientro — ancora il corrispondente ricorso al mercato finanziario.

Nella tavola che segue si comparano, per ciascun anno del periodo 2005-2009,
gli impegni di spesa per investimenti con il corrispondente importo di mutui con-
tratti a tal fine; emerge che il disavanzo suddetto ¢ legato sostanzialmente ad un pro-
gressivo aumento degli investimenti nel Lazio (per altro molto contenuti negli anni
precedenti) e dalla contestuale mancanza o impedimento di ricorso al mercato.

Tav. 1
DIFFERENZA TRA INVESTIMENTI E MUTUI CONTRATTI A COPERTURA

Valuta: € milioni 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Impegni spese investimenti 1.280  1.110 1.430  1.814 2.014 1.341
Mutui 100 1.150 0 1.500 0 0
Differenza (Investimenti - mutui) 1.180 -40 1.430 314 2.014 1.341

In questo quadro, ’Amministrazione regionale ha quasi raggiunto, a entrate e
destinazione invariata delle stesse entrate, il livello massimo di indebitamento az-
zerando quasi, almeno per adesso, la possibilita di poter programmare nuovi in-
vestimenti. L’accensione di nuovi mutui infatti per interventi non gia ricompresi
nel quadro dei 5,9 mld di investimenti gia programmati richiederebbe infatti ri-
sorse correnti libere per il pagamento delle rate che oggi non ci sarebbero, stante
la fiscalitd completamente devoluta alla copertura del disavanzo sanitario (circa 1
mld) e i 700 mln di euro (!) di risorse libere gia impiegate a pagare rate di debiti
sanitari pregressi al 2005.

Se la sanitd non modifica il peso che ha sul bilancio regionale in termini di ri-
sorse distratte alla copertura del suo disavanzo, i nuovi investimenti andrebbero
programmati per la quasi totalitd come sostituti di altre iniziative gia programmate
€ non ancora avviate.

In questo quadro, I'utilizzo di tutte le risorse (circa 800 mln) Fas e di quelle
per ledilizia sanitaria (325 mln) per la copertura dei disavanzi sanitari pregressi
desta molte preoccupazioni sia per le prospettive di sviluppo infrastrutturale della
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regione, sia per la necessita stessa di garantire alla sanita le necessarie risorse per
sostenere gli importanti interventi di cui il Lazio ha ancora bisogno.

In questo quadro ¢ bene ricordare che il debito regionale complessivo attuale
(sia per sanita — che rappresenta la grande parte di tutto il debito regionale dovuto
principalmente alle mancate coperture del 2005 e ante — sia per investimenti fatti
nel corso dei decenni) ¢ di 11,8 miliardi di euro (che al netto dei debiti per sanita
¢ in linea con la media nazionale) sviluppando una complessiva e gigantesca rata
annua di ammortamento di circa 980 milioni di euro (poco meno di 1/3 di tutte
le risorse in libera disponibilita della Regione).

Infine lo stock dei residui perenti e non pagati al 31 dicembre 2010 ¢ pari in
valore a circa 4 miliardi di euro.

Se ci soffermiamo sulla imponenza delle cifre rappresentate, non potra sfuggire
che la crescita del disavanzo regionale (ricordiamo che ¢ per investimenti), nono-
stante 'inversione di tendenza apportata sui conti della sanita e nonostante i tagli
rigorosi alla spesa corrente e per investimenti effettuati nel bilancio 2010 e in as-
sestamento 2010, ed il ricorso al mutuo nel 2010 per 750 milioni di euro, ¢ de-
stinata, in assenza di politiche di rigore, a proseguire.

Per quanto attiene alla gestione di cassa, ¢ da notare che i mandati emessi e
ancora da pagare ad oggi si aggirano su oltre 4 miliardi di euro con un contestuale
credito dallo Stato di oltre 3,5 miliardi di euro. In tale contesto viene da qualche
anno ormai utilizzata I'anticipazione di Tesoreria per circa 1,5 mld di euro in
media I'anno, con ingenti costi finanziari.

La mancanza strutturale di trasferimenti della fiscalita nei tempi dovuti e com-
patibili con il riallineamento tra cassa e competenza ¢ stato un grande neo del-
Iintera vicenda del Piano di Rientro.

La sottostima dei costi finanziari in generale ha ingenerato non solo consistenti
perdite di risorse ma anche e soprattutto una involuzione nei rapporti con i for-
nitori, con ripercussioni negative sui prezzi, sulle modalita di pagamento e sulla
scontistica da essi applicabile nonché determinando un contesto di perdita di fi-
ducia reciproca e conseguenti quantita di ricorsi e contenziosi difficilmente af-
frontabili nel loro insieme.

Di tutto questo, pur proliferando profitti finanziari quantificabili in non meno
di 200 mln 'anno, anche il sistema bancario ha incominciato a soffrire, non po-
tendo ma dovendo iniziare a pensare se ¢ come mettere in sofferenza un ente di
tale e tanta importanza istituzionale, oltre che partner commerciale.

In questo quadro di risorse scarse e di enorme difficoltd non solo a program-
mare nuove spese e nuovi investimenti, ma anche solo a pagare le spese correnti
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della Regione, si inseriscono i tagli operati dal Governo negli ultimi anni. L’effetto
delle politiche restrittive legate all'andamento negativo dell’economia nazionale
ed internazionale si ¢ avvertito inevitabilmente anche sul gettito delle manovre
fiscali regionali. A novembre 2010 il Dipartimento delle Politiche Fiscali del Mef
ha comunicato che le nuove stime del gettito delle annualita 2009-2011 erano
riviste al ribasso per circa 200 milioni di euro.

Ora il perdurare di una situazione di grave disavanzo sanitario, legata alla scar-
sita di risorse in libera disponibilita gia “occupate” per la copertura dei disavanzi
presenti e pregressi (sanitari e non) associati a costi finanziari elevati, ai tagli delle
manovre degli ultimi due anni e alla riduzione del gettito fiscale richiedono e ri-
chiederanno una rigorosa tenuta dei conti.

Non ci sono dubbi che si sta procedendo su una china difficile, dove in assenza
del disavanzo sanitario la Regione registrerebbe il pieno equilibrio delle partite
correnti e per investimento. Si ¢ ancora invece in presenza di un disavanzo benché
dimezzato, ancora molto alto. Le soluzioni di rigore prospettate sembrano neces-
sarie benché non decisive.

In questo quadro, alcune scelte di rigore sono state effettuate anche se per-
mangono alcune zone di incertezza sul lato contabile, dal rinvio della copertura
dei contratti sui trasporti agli anni prossimi, all’assorbimento di trasferimenti sta-
tali vincolati, al precario mantenimento dell’equilibrio di parte corrente.

Nonostante sia stato da ultimo continuato e rafforzato il percorso di rigore
contabile a partire dalla chiusura delle societa, al timido avvio del processo di di-
smissioni patrimoniali, all'importante firma di cui alla recente Intesa sugli inve-
stimenti prioritari nel Lazio di cui ai fondi della legge Obiettivo, il peso della mala
sanita rimane ancora insostenibile per il bilancio regionale non lasciando ulteriori
spazi a nuove spese.

5. - Conclusioni

La presente sezione riassume le principali evidenze e conclusioni riportate nel
corso del documento. Si intende qui riportare pero soltanto una sola fra le diverse
considerazioni di ciascuna sezione, rimandando al testo per un quadro piu esau-
stivo delle idee e convinzioni espresse circa i vincoli e le opportunita di bilancio
della sanita regionale. Per quanto concerne invece il rapporto tra federalismo fi-
scale e sanita si riportano una serie pil articolata di riflessioni coerenti con la mul-
tidimensionalita del processo stesso di trasformazione del Paese.
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a) Per quanto concerne i debiti sanitari regionali si ritiene che lo strumento del
Piano di Rientro dai disavanzi sanitari, insostenibile per tempi e entita in molte
delle Regioni in cui ¢ operante, sebbene indispensabile dovrebbe essere gestito
in maniera pitt dinamica e istituzionalmente condivisa, sottoponendolo di
volta in volta alle necessarie revisioni e correzioni, pena il suo fallimento.

b) Per quanto concerne 7 disavanzi sanitari regionali, esperienza di questi anni
insegna che dal 2006 ad oggi, con la progressiva copertura dei disavanzi annuali
e dei debiti pregressi, la Regione Lazio non crea pitt debito sommerso. Nono-
stante questa enorme svolta responsabile, oggi le regioni rimangono con disa-
vanzi sanitari alti. La Regione Lazio in particolare rimane con un disavanzo
sanitario di poco meno 1 mld di euro che costituisce ancora una enorme cifra
difficilmente riconducibile a zero con sole misure anti-spreco.

¢) Per quanto concerne 7 disavanzi regionali di parte corrente e per investimenti,
nonostante sia stato da ultimo continuato il percorso di rigore contabile nelle
diverse regioni, il peso della mala sanita rimane ancora insostenibile per gli
stessi bilanci, non lasciando di fatto ulteriori spazi a nuove spese.

d) Per quanto concerne la definanziarizzazione del sistema sanitario regionale
Iobiettivo ultimo ¢ quello di garantire un definitivo bilanciamento tra cassa e
competenza, la continuita e la stabilita dei flussi finanziari, cercando, al tempo
stesso, di rendere il bacino regionale meno appetibile per la speculazione dei
factor presenti sul mercato. Sarebbe importante estendere tale esperienza alle
altre realta regionali.

¢) Per quanto concerne il rapporto tra sanita e processo federalista in corso nel Paese,
si ritiene in generale che, pur necessario, il processo federalista in corso rischia
di non trovare terreno fertile per la sua stessa non sostenibilita. La riflessione
¢ di carattere tecnico ed ¢ legata alla sottovalutazione di effetti esogeni ed en-
dogeni al processo.

Pit intuitive e legate all’esperienza di amministrazione pubblica sono le ragioni
sottostanti la preoccupazione di traguardare la fatidica data di avvio dell’autono-
mia finanziaria regionale e degli enti locali inabili a procedere, per non aver saputo
o potuto mantenere I’equilibrio economico-finanziario nonché la stabilita occu-
pazionale e sociale in questi anni.

Senza ripetersi, il dubbio ¢ che “non ci si arrivi” al 2014 e che sara necessario
rivedere i tempi di perequazione, I'invarianza del saldo pubblico, il criterio di ri-
parto del fondo sanitario, anche e non solo per evitare che la crisi economico, fi-
nanziaria e sociale, forte nel Paese e in Europa, possa aggravarsi, specie in alcuni
territori.
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Ancora tecniche sono le ragioni che spingono a proporre una riflessione ur-
gente sull’invarianza, nonostante I'avvio di una riforma cosi strutturale quale il
federalismo, delle regole che sottendono alla finanza, ai trasferimenti di cassa dallo
Stato alle regioni, al finanziamento del fondo sanitario, alla copertura del disa-
vanzo sanitario, al calcolo del patto di stabilita, alla visione unicamente di offerta
del processo federalista.

Ci sono delle incoerenze che stridono con la speranza risposta in un processo
di riforma di straordinaria portata in senso democratico del Paese, che vanno af-
frontate.

Come valutare tecnicamente che il riparto delle risorse di cui al fondo sanitario
nazionale avvenga ancora su parametri che non rispecchiano fino in fondo il reale
fabbisogno sanitario del Paese, ma piuttosto la necessita di favorire un qualche
equilibrio complessivo delle parti?

Come non percepire negativamente che i ritardi nei trasferimenti di cassa dallo
Stato alle regioni in tutti i settori sono un segnale di gravissima situazione econo-
mico finanziaria generale a cui tutti sono chiamanti a rispondere, ciascun livello
istituzionale e di governo per competenza e capacita?

Come non preoccuparsi della scelta di fondo di proseguire nella strada dell'Irap
e soprattutto dell’addizionale all'Trpef quali imposte con cui rendere finanziaria-
mente autonome le regioni, sapendo, come nell’esperienza fallimentare fatta in
sanita, che la cassa ¢ molto distante nel tempo dalla competenza per queste im-
poste?

Come non considerare negativo il probabile trasferimento, per via del federa-
lismo fiscale, di massicci oneri finanziari dal centro ai livelli di governo periferici
stante 'invarianza delle regole che sottendono alla finanza ed al patto di stabilita?

Come non continuare, in conclusione, a ragionare sulla forza che il sistema fi-
nanziario e bancario potrebbe esercitare nel guidare per propri fini il processo fe-
deralista in corso nel Paese e valutare gli eventuali effetti negativi sulla tenuta dei
conti della sanita?

Queste sono solo alcune delle domande conclusive a cui si ¢ provato a dare ri-
sposta nel documento, portando ad evidenza il caso della Regione Lazio.
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1. - Domanda pubblica, politica dell'innovazione e progresso tecnologico

Negli ultimi cinque anni, con una accelerazione notevole, si ¢ imposto all’at-
tenzione in Europa il tema dell’utilizzo della domanda pubblica per I'acquisto di
beni e servizi come leva per favorire 'innovazione. Il presente articolo intende esa-
minare i fondamenti economici delle politiche dell’innovazione basate sulla do-
manda pubblica, discutere alcune recenti innovazioni normative e studiare il
problema del coordinamento dei nuovi strumenti con I'ordinamento giuridico ita-
liano. Il saggio utilizza quindi programmaticamente sia strumenti di analisi eco-
nomica che tecnico-giuridica e combina fonti di letteratura piuttosto eterogenei.

Nei paesi industriali avanzati la domanda pubblica figura tra i classici strumenti
della politica tecnologica, cosi come definita da Freeman (1987) e sviluppata da
Metcalfe (1995), o della politica dell'innovazione, secondo la piti recente e com-
prensiva definizione di Lundvall e Borrds (2005). Le motivazioni teoriche per
I'uso della domanda pubblica a fini di politica dell'innovazione sono di due tipi:
secondo la visione neoclassica, la domanda pubblica puo sostituire la domanda
privata per i beni che hanno caratteristiche di non-rivalita ed escludibilita parziale
e che quindi generano esternalita non mediate dal mercato; nell’approccio evo-
lutivo, I'attore pubblico puo intervenire nella dinamica tecnologica riducendo
Iincertezza non assicurabile, orientando la selezione tra opzioni tecnologiche e
anticipando la fase di exploitation della tecnologia (Bach e Matt, 2005).

Nel primo caso il ruolo della domanda pubblica ¢ di contribuire alla fornitura
di beni e servizi che altrimenti non sarebbero offerti dal mercato, sfruttando eco-
nomie di scala informative e di produzione per ottenere soluzioni efficienti. L’in-
tervento deve tuttavia essere neutrale rispetto alle soluzioni tecnologiche, in
quanto si assume che le imprese abbiano tutte le informazioni necessarie a com-
piere la migliore scelta delle tecnologie. Nell’approccio evolutivo, al contrario, si
ritiene che la tecnologia sia legata con un rapporto di co-evoluzione al sistema
economico della domanda e dell’offerta. In particolare vi sono fasi nello sviluppo
della tecnologia nelle quali la conoscenza ¢ ridotta e le informazioni disponibili
non consentono agli operatori di mercato di formulare decisioni razionali di in-
vestimento. E soprattutto in queste fasi che la domanda pubblica pud giocare un
ruolo, influenzando, come si dice, non solo la velocita (rate) ma anche la direzione
(direction) del progresso tecnico.

Il ruolo della domanda pubblica all'interno delle politiche per 'innovazione &
in ogni caso largamente accettato nella teoria economica. Il legame tra politica
della domanda pubblica e politica della ricerca ¢ invece molto piu recente e con-

62



A. BONACCORSI - T. PANARIELLO Domanda pubblica e politiche per 'innovazione...

troverso, come emerge dagli studi comparativi (Larédo e Mustar, 2001) ed ¢ tut-

tora in cerca di una sistematizzazione coerente, come vedremo.

La domanda pubblica di beni e servizi puo essere usata al servizio di politiche
tecnologiche focalizzate, c.d. mission-oriented (es. difesa o energia), in misura mi-
nore nelle politiche diffusion-oriented, volte a generare effetti trasversali, interset-
toriali e diffusi (es. automazione industriale) (Ergas, 1987). Inoltre puo essere
usata, con mix diversi, all’interno di politiche verticali o settoriali, oppure di po-
litiche orizzontali o per fattori.

Gassler, Polt e Rammer (2008) hanno proposto una classificazione degli ap-
procci di politica tecnologica che fornisce utili indicazioni rispetto al ruolo del
procurement pubblico. Secondo gli autori si sono succeduti nel tempo, ed in parte
sovrapposti, quattro approcci:

a) approccio mission-oriented tradizionale, focalizzato sulle tecnologie militari (Se-
conda Guerra mondiale e guerra fredda negli anni ’50);

b) approccio della politica industriale (a partire dagli anni ’60), con allargamento
delle missioni a tecnologie civili strategiche (Ict, automazione, materiali, ener-
gia, scienze della vita);

¢) approccio centrato su misure trasversali e generiche, ispirate al modello dei si-
stemi nazionali di innovazione (anni ’80);

d) nuovo approccio mission-oriented orientato a tecnologie civili in grado di ri-
solvere le sfide sociali (cambiamento climatico, invecchiamento della popola-
zione, salute, ambiente, sicurezza).

Il ruolo della domanda pubblica ¢ centrale nel primo approccio, permane ma
con minore accentuazione nel secondo e nel terzo, e riemerge prepotentemente
nell’ultimo, fino a diventare uno dei temi chiave del decennio appena iniziato.

Nel quadro di una politica tecnologica mission-oriented a priorita di difesa,
come nel periodo della guerra e nel successivo periodo di riarmo, la domanda
pubblica assume un ruolo di orientamento del progresso tecnologico, come si
vedra nel paragrafo seguente.

L’estensione dell’approccio mission-oriented alle cosiddette key technologies si &
invece rivelato assai pitt problematico e irto di difficoltd. Numerosi sono stati i
fallimenti dei governi nel tentativo di anticipare il mercato e imprimere una di-
rezione voluta al cambiamento tecnologico: dal Minitel voluto fermamente dal
governo francese e poi soppiantato da Internet, ai computer di quinta generazione
giapponesi, dalla televisione ad alta definizione (Hdtv) supportata dalla ricerca
comunitaria all'idea recente di un motore di ricerca europeo alternativo a Google.
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In questo senso, Llerena e Schenk (2005) hanno studiato il ruolo della do-
manda pubblica nella competizione tra tecnologie alternative nei treni superveloci
in Germania. Nonostante ingenti investimenti in R&S per sviluppare sia la tec-
nologia su ruota (Ice) che la tecnologia a levitazione magnetica, quest’ultima non
¢ mai stata adottata dalle potenti Ferrovie Tedesche (Db) perché incompatibile
con la rete fisica installata, basata su binari, e con la ampia base di conoscenze
tecniche, che costituivano un costo affondato. In questo caso la domanda pubblica
ha di fatto favorito soluzioni incrementali invece che radicalmente innovative. In
altri casi il fallimento della domanda pubblica nel promuovere il progresso tec-
nologico ¢ derivato dalla mancanza di istituzioni di coordinamento verticale tra
ricerca e mercato. Llerena, Matt e Trenti (2005) hanno mostrato che in Francia
la presenza del Cnet come forte attore pubblico di ricerca finalizzata, influente
anche nelle decisioni governative di procurement, ha favorito I'adozione precoce
della commutazione digitale nelle telecomunicazioni, mentre in Italia 'assenza
di attori forti nella ricerca e la competizione tra standard industriali ha paralizzato
le decisioni del governo e ritardato 'adozione.

Tutti questi esempi, e molti altri ancora, vanno sotto il nome di “fallimenti
del governo”: le autorita politiche non hanno le informazioni adeguate per pren-
dere decisioni tempestive, anche quando si servono di esperti, tendono a rinviare
le scelte a fini di consenso, e soprattutto tendono a non abbandonare i progetti
anche quando essi si dimostrano perdenti o superati dalla dinamica tecnologica.
Il caso del fallimento della tecnologia delle metropolitane senza pilota, studiata
da Bruno Latour in Aramis, ¢ un esempio classico (Latour, 1996). In altri casi,
scelte politiche precoci, in fasi di elevata incertezza tecnologica, possono generare
situazioni di lock-in su tecnologie inferiori (Cowan, 1991). Anche quando i go-
verni tentano di associare grandi programmi di ricerca con iniziative di procure-
ment, non vi ¢ garanzia di successo e le proprieta di guida del progresso
tecnologico osservabili nel settore militare non vengono replicate. Vi ¢ quindi un
ampio consenso sul fatto che indirizzare la ricerca verso obiettivi decisi dal potere
politico non costituisce un utilizzo efficiente delle risorse pubbliche.

Anche in reazione rispetto ad uno uso improprio delle politiche tecnologiche
mission-oriented, a partire dagli anni ’80 si ¢ affermato un nuovo orientamento,
definito sistemico, che assume come base di partenza la critica al modello lineare
ricerca di base - ricerca applicata - sviluppo tecnologico - innovazione. Secondo
la letteratura sui sistemi nazionali, i legami e le interazioni tra attori eterogenei
sono il motore della innovazione e non possono essere governati con approcci
top down e grandi programmi orientati. Il ruolo della domanda pubblica in que-
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sto approccio non ¢ centrale, non perché incontra le difficolta associate al gover-
nment failure, ma perché si ritiene che i processi innovativi siano decentrati, com-
plessi e policentrici, e non indirizzabili con azioni centrali.

Il tema della domanda pubblica riemerge invece pili recentemente, all’interno
delle politiche dell'innovazione demand-driven, o orientate alla risoluzione delle
grandi sfide sociali. Esaminiamo dunque pitt in dettaglio il ruolo del procurement
nel primo orientamento (politica tecnologica mission-oriented tradizionale) e nel-
I'ultimo (orientamento alle sfide sociali).

2. - Domanda pubblica e politica mission-oriented: il caso (non replicabile) del
procurement militare

All'interno della domanda pubblica, un ruolo centrale ¢ storicamente giocato
dalla spesa militare. L’impatto che la spesa per acquisto di beni e servizi legati alla
difesa ha esercitato sul progresso tecnologico e sulle applicazioni civili ¢ al centro
di un ampio dibattito storiografico ed economico (si veda ad esempio Ruttan,
20006). In questa sede siamo pili interessati ad esaminare le modalita istituzionali,
normative, contrattuali e gestionali con cui il procurement militare ¢ stato orga-
nizzato, a partire dalla esperienza pitt avanzata negli Stati Uniti.

Secondo Bruland e Mowery (2005) «il finanziamento della ricerca e sviluppo
militare e il procurement connesso alla difesa hanno esercitato una influenza pervasiva
sui settori ad alta tecnologia dell’economia USA» (p. 367). La decisione dell’am-
ministrazione nel secondo dopoguerra di acquistare componenti microelettronici e
semiconduttori da imprese di nuova costituzione, assumendo il rischio di forniture
non testate, determino un forte incentivo all’ingresso di imprese innovative. La so-
luzione escogitata dal Dipartimento della Difesa per gestire I'elevatissimo rischio
connesso con I'approvvigionamento da fornitori giovani e privi di referenze, fu
quella di imporre sistematicamente clausole di second sourcing (Perry, 1970). Se-
condo queste clausole il fornitore aggiudicatario degli appalti doveva accettare di
condividere i propri disegni e la conoscenza del processo produttivo con almeno
una seconda fonte, che diventasse in grado di produrre componenti funzionalmente
identici in caso di default dell'innovatore iniziale. Questa pratica diffusa ha generato
ampi processi di spillover di conoscenza tra le imprese del settore.

La domanda militare ¢ stata inoltre decisiva per il decollo dell’industria dei
computer, a partire dalla sponsorizzazione dell’Eniac, inizialmente concepito
come una macchina per tabulare le traiettorie balistiche, e dal programma Sage
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per il controllo dei voli sovietici (Norberg e O’'Neill, 1996; Swedin e Ferro, 2005;
Norberg, 2005). Non solo la domanda militare, ma anche quella di altre ammi-
nistrazioni USA ¢ generalmente considerata cruciale nello sviluppo dell’'industria
dei computer: la decisione del governo federale di acquistare 50 macchine Ibm
650 contribui in modo decisivo all'investimento iniziale nello sviluppo del pro-
dotto (Flamm, 1988; Pugh, 1995; Ceruzzi, 1998; Campbell-Kelly e Aspray,
2004). Secondo uno studio della US International Trade Commission (1995),
Iacquisto di computer da parte delle varie amministrazioni negli anni 60 avvenne
sistematicamente in forme competitive, incoraggiando I'entrata di nuove imprese
e preparando il terreno per 'esplosione dell’'industria del software nel decennio
successivo (Steinmuller, 1996; Mowery e Rosenberg, 1998).

Pili recentemente, la Darpa ha supportato lo sviluppo di Arpanet e dei protocolli
Tep/Ip e nel 1990 la decisione del Dipartimento della Difesa di trasferire il controllo
della infrastruttura di Internet alla National Science Foundation (Nsf), una ammi-
nistrazione non militare, ha aperto I'era della rete aperta e ha fornito un formidabile
incentivo all’ingresso degli operatori privati. Cinque anni pit tardi la Nsf ha a sua
volta trasferito la responsabilita per la gestione della rete Internet ai privati (Nau-
ghton,1999; Gillies e Cailliau, 2000; Mowery e Simcoe, 2002; Ceruzzi, 2008).

Uno strumento fondamentale di saldatura tra procurement pubblico e politica
tecnologica ¢ rappresentato dai laboratori governativi, il cui ruolo inizialmente
limitato alle tecnologie militari e strategiche si ¢ successivamente esteso a tecno-
logie civili e al perseguimento di ricadute (Bozeman e Dietz, 2001).

L’impatto del procurement pubblico sulla innovazione nel sistema USA ¢ stato
ampio in quanto la propensione della amministrazione ad assumersi il rischio dello
sviluppo ¢ stato associato ad un orientamento pro-competitive, supportato anche
da una vigorosa politica antitrust (Blumenthal, 1998). In questo modo lo stimolo
alla innovazione per gli incombenti ¢ stato sistematicamente affiancato da inter-
venti volti a favorire la entrata di nuovi concorrenti. Cio costituisce una differenza
essenziale rispetto all'uso della domanda pubblica da parte dei governi europei.

L’importante ruolo dell’attore pubblico nell’'indirizzo del progresso tecnologico
¢ soggetto, tuttavia, a distorsioni. Smit (1995) ha esaminato numerosi studi sul
rapporto tra ricerca scientifica, progresso tecnologico e domanda militare, met-
tendo in luce come i requisiti militari abbiano indotto uno spostamento delle tra-
iettorie tecnologiche in direzioni talora incompatibili con gli interessi civili.
Lilienthal (1980) ha discusso la preminenza, fino ad epoca recente, della tecno-
logia dei reattori nucleari con raffreddamento ad acqua leggera e ne ha identificato
lorigine nei requisiti militari dominanti negli anni 50 e *60. Mackenzie (1990)
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in un classico studio sulla tecnologia missilistica ha mostrato come la domanda
militare abbia privilegiato requisiti di accuratezza, rispetto a requisiti pit rilevanti
nel settore civile come I'affidabilita, la producibilita su larga scala e Iefficienza
nella produzione.

Anche per minimizzare tali effetti distorsivi, il procurement militare USA, a
partire dagli anni 90 con le amministrazioni Clinton, ha sistematicamente pri-
vilegiato I'utilizzo nelle forniture militari di componenti standard, fornendo una
spinta alla diffusione di tecnologie avanzate come i circuiti integrati ad alta velo-
cita (Vhsic), i semiconduttori, la superconduttivit, la machine intelligence, non-
ché, contrariamente alla tradizione militare di produzione per piccole serie ad alto
costo, numerose tecnologie manifatturiere avanzate (Alic ez al., 1992).

Tuttavia non deve sfuggire che il ruolo che la domanda pubblica ha esercitato
nel promuovere il progresso tecnologico nel caso del procurement militare ¢ dovuto
a circostanze estremamente specifiche, che non sono replicabili in altri settori.
Esse sono simili ai casi, resi celebri da von Hippel, della innovazione generata
dagli utilizzatori (user-driven innovation), riscontrabile in settori come il software
professionale, la diagnostica medica o le apparecchiature per sportivi. Recente-
mente alcuni autori, come Dourish (2001), Oudshorn e Pinch (2003), McCarthy
e Wright (2004), hanno suggerito in modo convincente che il ruolo degli utiliz-
zatori nei processi di innovazione sia in crescita. Tuttavia né il ruolo guida della
domanda militare nel secondo dopoguerra né i casi di innovazione wuser-led costi-
tuiscono dei paradigmi utili ad impostare il ruolo del procurement pubblico.

Una analisi puntuale del problema ¢ stata svolta dal Gruppo di esperti coor-
dinati nel 2009 da Luc Soete per la Dg Ricerca della Commissione Europea, a
cui il primo autore ha partecipato (7he role of community research policy in the
knowledge economy). Dallo studio emerge che nel caso del procurement militare e
dell'innovazione user-driven, infatti, gli utilizzatori:

- sono in piccolo numero;

- hanno una chiara identita professionale e sociale;

- possono essere raggiunti dai produttori in modo focalizzato e segmentato;

- sono coinvolti nell’'uso della tecnologia molto frequentemente e con elevata
intensita (fisica, motivazionale, emotiva);

- sono in grado di definire le funzioni desiderate della tecnologia in modo piut-
tosto astratto e di scomporre le funzioni in sotto-funzionis

- sono anche in grado di tradurre le funzioni desiderate in livelli di prestazione
ben definiti, utilizzando un appropriato linguaggio tecnico;

- hanno un buon controllo del sistema di uso delle tecnologie.
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Sotto queste condizioni, le politiche dell'innovazione possono sensatamente
assumere la domanda finale come elemento di guida: possono identificare con
chiarezza i target degli utilizzatori, comprendere i loro bisogni in modo detta-
gliato, proiettarli nel futuro e definire con relativa precisione gli obiettivi di ricerca
e innovazione. Il ruolo del procurement pubblico diviene centrale, perché le am-
ministrazioni sono in grado di proiettare i propri bisogni nel futuro e tradurli in
specifiche aperte, in grado di indurre sforzi di innovazione.

Sono esattamente queste le condizioni che non consentono di assumere la do-
manda finale come elemento di guida nella risposta alle c.d. sfide sociali.

3. - Domanda pubblica e politiche dell’innovazione demand-driven: le sfide

sociali

Un profondo ripensamento del ruolo della domanda pubblica ha preso corpo
a partire della meta degli anni 2000 in molti paesi Ocse, all'interno di un movi-
mento iniziato in alcuni paesi europei (soprattutto Olanda, Danimarca e paesi
scandinavi) e volto alla affermazione della centralita delle sfide sociali come obiet-
tivo a lungo termine di ricerca e innovazione. Negli Stati Uniti il tema ¢ diventato
centrale con la presidenza Obama e con la determinazione ad assumere le sfide
ambientali come orizzonte delle politiche industriali e dell’'innovazione (Arrow
et al., 2008), obiettivo che ¢ stato recentemente confermato nel Discorso sullo
stato dell’'Unione 2011.

Sulla sponda europea dell’Atlantico il tema ¢ emerso con forza nell’ambito
della revisione della strategia di Lisbona. Come ¢ noto, la strategia si ¢ caratteriz-
zata per la enunciazione di obiettivi quantitativi relativi ad una grandezza (la spesa
pubblica e privata in R&S in percentuale del PIL), che gli analisti definiscono
“orientata all'inpus”. In questo modo l'indicatore misura le risorse impiegate in
ingresso nei processi di ricerca e innovazione, mentre si trascurano gli indicatori
“orientati all’ outpur”, cioe quelli che misurano i nuovi prodotti, processi, servizi,
e i miglioramenti che essi inducono in termini di qualita della vita, salute, am-
biente.

A meta degli anni 2000, con la revisione intermedia della politica di Lisbona,
alcuni autorevoli Rapporti hanno rilanciato il tema del ruolo della domanda per
'innovazione. In particolare, il Rapporto Kok (2004) ed il Rapporto Aho (20006)
hanno sottolineato I'importanza di assumere come obiettivi delle politiche di ri-
cerca e innovazione le c.d. sfide sociali (societal challenges). Per stide sociali, citando
ancora il Rapporto Soete (2009) si intendono i problemi sociali che non possono
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essere risolti in tempi ragionevoli e/o con condizioni sociali accettabili senza uno

sforzo coordinato che richiede innovazione sia tecnologica, che non tecnologica,

e talora avanzamenti nella conoscenza scientifica. Esempi importanti di sfide so-

ciali sono il cambiamento climatico, la sostenibilitd energetica e ambientale, la

sostenibilita della vita urbana (mobilita, congestione, auto verde, qualita della vita
urbana), 'invecchiamento della popolazione, la poverta.

Si tratta di un chiaro riorientamento delle attivita di ricerca e innovazione verso
Poutput, ovvero verso un risultato finale per la societd. Viene rimesso al centro il
tema della domanda di innovazione, intesa come istanza di utilizzo produttivo e
sociale della conoscenza, rispetto all’enfasi sulla sola produzione di conoscenza,
implicita negli obiettivi di Lisbona. Di conseguenza sono in corso di modifica, al-
Iinterno della iniziativa Europa 2020, anche gli indicatori statistici del processo.

Che caratteristiche hanno le sfide sociali e in che senso chiamano in causa il
procurement pubblico? Il Rapporto Soete (2009) fornisce una chiave di lettura
utile. Le sfide sociali:

- hanno una natura complessa, che comprende molti aspetti, talora contraddittori;

- non possono essere risolte partendo da una unica prospettiva disciplinare;

- presentano problemi la cui soluzione richiede importanti modifiche nei com-
portamenti della popolazione e nell’organizzazione della societa (si pensi ai
comportamenti energetici o alimentari o di trasporto urbano);

- combinano innovazione tecnologica e non tecnologica;

- possono generare mercati di grandi dimensioni, che tuttavia non si materia-
lizzano in assenza di una forte iniziativa pubblica (si pensi alla alimentazione
elettrica delle auto o all’'uso dell’idrogeno), la quale condiziona il rendimento
dell’investimento privato;

- sono soggette a frequenti fallimenti nel coordinamento tra gli attori coinvolti
e nella capacita di agire in modo sistemico;

- beneficiano in modo sostanziale dei contributi della ricerca, da quella fonda-
mentale (si pensi alla ricerca fisica e chimica sui nuovi materiali per le celle so-
lari) a quella applicata;

- sviluppano, nella fase iniziale, mercati di dimensione nazionale a causa della
assenza di standard comuni e di differenze nella regolazione pubblica;

- sono soggette ad un ruolo non trascurabile della domanda pubblica;

- richiedono politiche complesse che siano in grado di combinare in modo ori-
ginale il lato dell’offerta di tecnologie (finanziamento della ricerca e innova-
zione) con il lato della domanda (regolazione pubblica, incentivi, domanda

pubblica);
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- necessitano di soluzioni soggette a forti elementi di accettabilita sociale (es.
nanotecnologie) e di giudizi di valore da parte della societa civile e richiedono
quindi un approccio di policy sofisticato e orientato al dialogo sociale.

Si tratta di problemi per i quali, quindi, i fallimenti del mercato possono essere
di magnitudo superiore ai fallimenti dei governi, giustificando quindi un forte
intervento pubblico. In un certo senso, ci si pud spingere a dire che il mercato
non ¢ ancora venuto ad esistenza.

Qual ¢ in questi casi il ruolo della domanda pubblica?

Le sfide sociali rappresentano situazioni nelle quali sono coinvolti milioni di
cittadini, che utilizzano le tecnologie in modo episodico e non professionale,
hanno conoscenze disperse e implicite circa i sistemi di uso delle tecnologie, e
non sono in grado di articolare la loro domanda rispetto a nuove e migliori solu-
zioni. Inoltre accedere a questi utilizzatori ¢ faticoso e costoso, perché si tratta di
soggetti dispersi nella societa e nei sistemi economici. Essi, infine, non sono in
grado di articolare verbalmente i propri bisogni, se non in modo banale.

Si pensi al problema della mobilita degli anziani in ambienti urbani, o ai com-
portamenti sociali di consumo delle risorse idriche, o alla congestione dei tra-
sporti. In ciascuno di questi casi gli utilizzatori coincidono con interi sistemi
sociali e il ruolo del procurement pubblico ¢ di gran lunga pitt complesso di quello
previsto dai modelli mission-oriented sviluppati finora.

4. - 1l procurement pubblico per I'innovazione e la ricerca nelle politiche europee

Il ruolo della domanda pubblica per 'innovazione ¢ uno degli aspetti piu in-
novativi delle recenti politiche europee e pud contare su alcune iniziali esperienze,
sia nazionali che europee, molto incoraggianti (Edquist e Tsipouri, 2000; Edler
e Georghiou, 2007; Gheorghiou, 2007; Edler, 2009).

Nel giro di pochi anni il tema ha guadagnato importanza: esso compare nel Re-
search Investment Plan del 2003 come contributo all’obiettivo del 3% del Pil, viene
discusso estesamente nel Rapporto Kok sulla strategia di Lisbona del 2004 e nella
revisione intermedia della strategia del 2005, e infine viene proposto con molta en-
fasi nel Rapporto Aho (Aho eral., 20006). In parallelo, la Dg Ricerca e la Dg Enter-
prise hanno supportato alcuni studi (Edler ez al, 2005; Wilkinson ez al., 2005) e
iniziative operative, come Pro Inno, Innova, Steppin. Nell'ambito dell’Open Me-
thod of Coordination, inoltre, ¢ stato lanciato un progetto dedicato che ha coinvolto
numerosi governi (Ome-Ptp, 2009). La riflessione giuridica non ha tardato a met-
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tere in evidenza i legami tra obiettivi sociali e ambientali assegnati alle politiche del-
Iinnovazione e la strumentazione offerta dalla regolazione della domanda pubblica
(Arrowsmith, 2004; Arrowsmith and Kunzlik, 2009). Nello stesso tempo, la do-
manda pubblica ¢ stata oggetto di un imponente processo di legiferazione in sede
europea, finalizzato alla instaurazione di principi di concorrenza e trasparenza
(Bovis, 2006; Munro, 2006), che ha condotto in Italia alla creazione della normativa
organica del Codice degli appalti (Malinconico, 2005; 2006; Fiorentino, 20064;
De Nictolis, 2007 4; Sandulli, De Nictolis e Garofoli, 2008).

Pit di recente, le indicazioni contenute nel Rapporto Monti (2010) sul Mer-
cato Unico ed il recentissimo Single Market Act (2011) ad esso ispirato, sosten-
gono la necessita di utilizzare maggiormente gli appalti pubblici come strumento
per conseguire obiettivi strategici definiti a livello UE: dalla protezione dell’'am-
biente, alla ricerca, dall’'innovazione alla coesione sociale.!

Tuttavia, mentre il fondamento dottrinale del coordinamento tra Codice degli
appalti e procurement innovativo ¢ piuttosto robusto, nella pratica le amministra-
zioni pubbliche si adeguano prontamente alle norme del Codice ma, come ve-
dremo, sono riluttanti ad utilizzare schemi normativi innovativi e pitt complessi.

L’idea del public procurement per 'innovazione ¢ semplice ma potente: la spesa
pubblica per beni e servizi conta per una quota di Pil che varia tra 8% e 15%.* Se
una parte di essa potesse essere indirizzata verso soluzioni innovative, cio¢ verso
prodotti e servizi che ancora non esistono sul mercato, ma richiedono sforzi fina-
lizzati di ricerca e sviluppo, questo costituirebbe un potente incentivo per le im-
prese. Naturalmente cio richiede all’'amministrazione pubblica un atto di coraggio:
invece che aprire gare di appalto su prestazioni di cui si conosce gia la soluzione,
si tratta di investire su soluzioni future, assorbendo i rischi della sperimentazione.
Con opportune formule contrattuali, cautele contro comportamenti collusivi, e
mitigazioni del rischio, si tratta di un approccio ragionevole, che sta gia trovando
in alcuni paesi europei (in particolare Danimarca, Olanda, Regno Unito) signi-
ficativi successi.’

! Al temine della valutazione della legislazione europea sugli appalti pubblici (attualmente in

corso) e a seguito di un’ampia consultazione, entro il 2012 la Commissione presentera delle
proposte legislative destinate a semplificare ¢ modernizzare le regole comunitarie per rendere
pit snella la procedura di aggiudicazione degli appalti pubblici e permettere un uso migliore
degli appalti pubblici a sostegno di altre politiche.

La cifra del 15% del Pil, circolata in vari documenti, sembra includere voci di personale, non
solo di acquisto di beni e servizi. Per I'Italia la quota dei soli acquisti ¢ intorno all’'8% del Pil
(BANDIERA O., PRAT A., VALLETTI T., 2008; P1GA G., 2009).

3 Siveda http:/fcordis.europa.eulfp7lict/pcp/home_en. himl.
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Secondo questo schema, i finanziatori della ricerca (sia la Commissione che i
governi nazionali con forme di coordinamento ad alto livello) potrebbero fare ac-
cordi con le amministrazioni pubbliche (in parte nei governi stessi) che acquistano
beni e servizi, per definire, di comune accordo, delle specifiche tecniche innova-
tive, corrispondenti a soluzioni sperimentate ma ancora non disponibili commer-
cialmente. In questo modo I'incentivo alla innovazione sorgerebbe non dal lato
dell’offerta (= finanziare la ricerca) ma dal lato della domanda.

Le iniziative sopra ricordate hanno trovato un punto alto di po/icy con la Lead
Market Initiative, uno schema di cooperazione tra amministrazioni di vari governi
europei, che lo scopo di promuovere un ambiente regolatorio favorevole alla in-
novazione e di sperimentare nuovi modelli contrattuali e di approvvigionamento.*

La riflessione comunitaria ¢ culminata nel Dicembre 2007 nella pubblicazione
da parte della Commissione della Comunicazione Pre-commercial Procurement:
Driving innovation to ensure sustainable high quality public services in Europe (Eu-
ropean Commission, 20074).> Si tratta di un documento molto innovativo, af-
fiancato da documenti di supporto (European Commission, 20074) che articola
uno schema giuridico attraverso il quale ¢ possibile acquisire tecnologie innovative
e non mature offendo incentivi adeguati alle imprese innovative, ma restando al-
linterno di un quadro coerente con gli orientamenti in materia di politica della
concorrenza e degli aiuti di Stato. Si pud dire che lo schema combina i contributi
della analisi economica dei contratti e del procurement, dal classico Laffont e Tirole
(1993) al recente Dimitri, Piga e Spagnolo (2006), con contributi tratti dalla eco-
nomia dell'innovazione.

In questo ambito viene introdotta la figura del Pre-commercial procurement,
definito come «procurement of R&D services that involves risk-benefit sharing at
market conditions and in which a number of companies develop in competition
new solutions for mid-to long-term public sector needs. The needs are so tech-
nologically demanding and in advance of what the market can offer that either
no commercially stable solution exists yet, or existing solutions exhibit shortcom-
ings which require new R&D. By allocating R&D benefits and risks between
public purchasers and companies in such a way as to encourage wide commer-

Si veda http:/lec.europa.eulenterprise/policies/innovation/policy/lead-market-initiative/public-
proc_en.htm.

Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato Eco-
nomico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni Appalti precommerciali: promuovere l'in-
novazione per garantire servizgi pubblici sostenibili e di elevara qualita in Europa. COM (2007)799
definitivo 14 dicembre 2007.
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cialisation and take-up of R&D results, more beneficial time to market conditions

are created allowing both the public sector to introduce innovations faster and

industry to be the first to exploit new lead markets».

Si tratta come si vede di una definizione ampia che bilancia i vari aspetti del
problema:

- il razionale ispirato alla nozione di fallimento del mercato (“either no com-
mercially stable solution exists yet, or existing solutions exhibit shortcomings
which require new R&D”);

- il rispetto della politica della concorrenza e del Mercato Unico (“marker con-
ditions”, “a number of companies develop in competition”);

- lorientamento a medio-lungo termine alla innovazione (“mid-to-long-term
public sector needs”);

- il beneficio per la Pubblica Amministrazione (“introduce innovation faster”);

- il beneficio per I'industria europea (“be the first to exploit new lead markets”).
Utilizzando lo schema del Pre-commercial procurement, i governi possono sfrut-

tare 'eccezione dell’art. 16 della Direttiva 2004/18/EC sugli appalti pubblici. In

questo modo possono creare procedure di appalto precommerciale che si allon-
tanano significativamente dalle regole standard.

Il Rapporto Omec-Prp (2009) chiarisce le differenze nel modo seguente:

- nel Pre-commercial procurement sussiste un rischio tecnologico che ¢ assente
nell’appalto ordinario;

- esiste una necessita di forte interazione e scambio informativo tra i due lati di
domanda e offerta, configurando una situazione nettamente diversa da quella
tipica dell’appalto;

- il rischio viene condiviso tra fornitore e acquirente, in quanto nella ipotesi di
fallimento nel raggiungere gli obiettivi tecnologici si creano perdite sia per chi
ha speso per 'acquisto sia per chi ha investito nello sviluppo.

Nello schema qui descritto il Pre-commercial procurement viene seguito da or-
dinarie procedure di appalto, ma solo dopo che la incertezza tecnologica iniziale
¢ stata ridotta o eliminata.

La Comunicazione della Commissione Europea del 2007 ¢ stata recepita il 3
febbraio del 2009 dal Parlamento Europeo con un testo particolarmente vigoroso,
nel quale si lamenta che «many public authorities are not aware of the potential
of pre-commercial procurement and do not yet act as “intelligent customers”»
(European Parliament, 2009).

A livello operativo, il precedente pitt incoraggiante ¢ recepito nel Green Public
Procurement, uno schema proposto a livello europeo ed adottato con energia da
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numerosi governi. La Commissione Europea ha supportato questo schema redi-
gendo specifiche tecniche molto dettagliate in 10 aree di prodotto, che vengono
utilizzate ordinariamente da molte amministrazione (con una sorta di “cut and
paste” amministrativo).

Un’altra area di notevole impatto comunitario ¢ riscontrabile nei casi in cui il
procurement viene guidato dalla emissione di norme tecniche in una fase precoce
di sviluppo della tecnologia. Sebbene si tratti, come gia notato nella discussione
precedente, di una politica soggetta a rischi rilevanti, tuttavia con opportuni stru-
menti di mitigazione puo produrre effetti importanti. Un caso recente ¢ rappre-
sentato dalla Direttiva 2009/33/EC sui veicoli da trasporto su terra, ispirata a
principi di sostenibilita ed efficienza energetica.

5. - Gli appalti pre-commerciali

Il termine “appalto pre-commerciale”, nell'impostazione comunitaria, descrive
dunque un approccio all’aggiudicazione di appalti pubblici di servizi:

* concernenti servizi di ricerca e sviluppo diversi da quelli “i cui risultati appar-
tengono esclusivamente all’amministrazione aggiudicatrice perché li usi nel-
Iesercizio della sua attivita, a condizione che la prestazione del servizio sia
interamente retribuita da tale amministrazione;°

e ¢ che, inoltre, non costituisce un aiuto di Stato.”

In particolare, nell’appalto pre-commerciale:

1) il campo di applicazione ¢ limitato ai servizi di R&S per le attivita che vanno
dalla ricerca, all’elaborazione di soluzioni, alla messa a punto di prototipi fino
allo sviluppo iniziale di quantita limitate di primi prodotti o servizi in forma
di serie sperimentali;

2) si applica la condivisione dei rischi e dei benefici in quanto 'acquirente pub-
blico, in genere, non riserva al suo uso esclusivo i risultati delle attivita di R&S,
ma condivide con le imprese che partecipano alla procedura i rischi e i benefici

¢ In tal caso, non si applicano le direttive in materia di appalti pubblici (cfr. I'articolo 16, lettera

/), della direttiva 2004/18/CE e l'articolo 24, lettera ¢), della direttiva 2004/17/CE). Queste
deroghe si applicano unicamente ai contratti pubblici di servizi di R&S e non ai contratti di
fornitura o di lavori di R&S.

Sul punto si veda la sentenza della Corte di Giustizia nella causa C-324/98 Telaustria e Tele-
fonadress [2000] ECR 1-10745 e la Comunicazione Interpretativa della Commissione sulle
regole comunitarie applicabili ai contratti assegnati non o non pienamente soggetti alle previ-

sioni delle Direttive sugli appalti pubblici, OJ C 179, 1° agosto 2006, p. 2.
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delle attivitd di R&S e pud anche mettere a disposizione della concorrenza,

sotto certe condizioni, i risultati dell’attivita di ricerca;

3) le procedure di assegnazione delle attivita di R&S rispettano i principi fonda-
mentali del Trattato in materia e la procedura competitiva ¢ costruita in ma-
niera tale da evitare situazioni che possono configurare aiuti di Stato:
organizzando la condivisione dei rischi e dei benefici, nonché I'intera proce-
dura in modo da garantire il massimo di concorrenza, trasparenza, apertura,
correttezza e prezzi corrispondenti alle condizioni di mercato, I'acquirente pub-
blico puo incentivare la realizzazione di beni e servizi a carattere innovativo
senza concedere aiuti di Stato.

In definitiva, gli appalti pre-commerciali sono procedure finalizzate alla con-
clusione di contratti di servizi di R&S che prevedano la condivisione deti rischi e
dei benefici alle condizioni di mercato e in cui un certo numero di imprese svi-
luppano in parallelo e in concorrenza tra loro nuove soluzioni, tecnologicamente
complesse o anticipatorie rispetto all’offerta di mercato, per esigenze a medio e
lungo termine del settore pubblico.

Il mantenere una netta separazione tra la fase pre-commerciale di R&S e l'in-
troduzione su larga scala dei prodotti finali commerciali risultanti dall’attivita di
R&S, consente all’acquirente pubblico di filtrare i rischi tecnologici prima di im-
pegnarsi nell’appalto di soluzioni del tutto innovative per una diffusione com-
merciale su larga scala.

Attraverso la condivisione dei rischi e dei benefici il settore pubblico puo in-
trodurre pit rapidamente le innovazioni che intende utilizzare per rispondere alla
domanda sociale mentre il sistema delle imprese che partecipano alla procedura
puo beneficiare, a diversi gradi, di un vantaggio competitivo (essendo le prime
ad entrare in mercati di punta) e di un correlato vantaggio di prima mossa, quali
le rotture tecnologiche (ed i processi cumulativi di apprendimento ad esse con-
nessi) e la possibilita (ovviamente incerta) di sostenere propri standard rispetto al
contraente pubblico ed ai concorrenti privati.

Dal punto di vista del sistema regolatorio, la procedura in questione si inseri-
sce, dunque, in una fattispecie che 7oz rientra nell’'ambito della normativa in ma-
teria di appalti® e, in presenza di alcune condizioni, puo non rientrare nella
fattispecie degli aiuti di Stato.

L’utilizzo dell’appalto precommerciale rispetto ad altri strumenti di po/icy di-
pende principalmente da tre fattori:

8 Virientra solo perché devono essere rispettati i principi fondamentali del Trattato.
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* la disponibilita e reattivitd del mercato a rispondere alla domanda del com-
mittente pubblico che sollecita uno sforzo innovativo nella predisposizione
dei prodotti e servizi richiesti;

* lurgenza dell’acquirente pubblico a reperire le soluzioni atte a soddisfare la
propria domanda (in ragione di quella proveniente da cittadini ed imprese);

 lesigenza di ridurre 'incertezza non assicurabile, orientando la selezione tra
opzioni tecnologiche e anticipando la fase di exploitation della tecnologia.

Se il sistema imprenditoriale ¢ competitivo e la domanda pubblica vicina alle
soluzioni che il mercato puo offrire, puo essere sufficiente che 'amministrazione
comunichi la propria esigenza d’innovazione al mercato per far si che questo in-
tensifichi le attivita di R&S e si attrezzi a rispondere attraverso una procedura di
appalto tradizionale.

In maniera diversa, se il sistema imprenditoriale attribuisce un ridotto valore
alla domanda dell’attore pubblico perché non ne intravede i possibili risvolti com-
merciali, o per Ialta intensita di R&S’ che ancora gli ¢ richiesta per realizzare pro-
dotti e servizi commerciali, una procedura di appalto precommerciale puo
risultare vantaggiosa perché modifica il gioco delle convenienze tra le due parti.
Gli imprenditori, infatti, vedranno mitigato il proprio livello di rischio e potranno
sfruttare il vantaggio competitivo legato alle attivita di R&S che pongono in essere
con il contributo pubblico, realizzando inoltre economie di apprendimento utili
nella fase di partecipazione ad un successivo appalto tradizionale per 'acquisizione
di quel bene o servizio. Dal canto loro, le autorita pubbliche orienteranno la di-
rezione del progresso tecnico ottenendo un’accelerazione nei tempi di risposta al
proprio fabbisogno innovativo e generando un flusso di attivita di R&S poten-
zialmente in grado di sviluppare ulteriori attivita imprenditoriali e nuove soluzioni
per il mercato (appalto pre-commerciale + appalto pubblico tradizionale).

Il public procurement pud rappresentare dunque un utile strumento per au-
mentare 'intensita di innovazione del sistema produttivo attraverso un meccani-
smo di bilanciamento degli incentivi tra 'operatore pubblico e 'impresa giocato
nell’ambito dei rispettivi rischi e convenienze.

In sintesi, i vantaggi di questo tipo di procedura consentono di:

e accelerare le attivita di R&S realizzate dal sistema delle imprese e funzionaliz-
zarne i risultati all’esigenza dell’operatore pubblico;

* ridurre i rischi di insuccesso di una procedura di gara per 'acquisizione di beni
e servizi a contenuto innovativo, dal momento che il sistema di condivisione

? A cui vanno sommati i correlati rischi di fallimento insiti in queste attivita.

76



A. BONACCORSI - T. PANARIELLO Domanda pubblica e politiche per 'innovazione...

dei vantaggi e dei rischi che si realizza tra I'acquirente pubblico ed il sistema

imprenditoriale consente di arrivare alla fase dell’acquisizione del bene o del

servizio attraverso una successiva procedura di appalto in cui I'oggetto della

domanda pubblica ha una qualificazione definita, tale da avere un proprio ri-

conoscimento di mercato.

In definitiva I'articolazione in pit livelli procedurali consente al mercato di
rendere I'innovazione commercialmente disponibile.

6. - Configurazione giuridica degli appalti precommerciali. L’innovazione tra

regole degli appalti e aiuti di Stato

Le caratteristiche della fattispecie in esame si sostanziano in un appalto di ser-
vizio per attivita di Ricerca e Sviluppo:

1. che, rientrando in una fattispecie diversa da quella “i cui risultati appartengono
esclusivamente all’'amministrazione aggiudicatrice perché li usi nell’esercizio
della sua attivita, a condizione che la prestazione del servizio sia interamente
retribuita da tale amministrazione”, esula, per espressa previsione delle Diret-
tive, dalle procedure previste dal pacchetto appalti;

2. la cui procedura di aggiudicazione deve risultare coerente con i principi fon-
damentali del Trattato;

3. il cui costo deve rispecchiare le normali condizioni di mercato, perché non si
configuri una situazione di vantaggio per 'impresa, suscettibile di essere con-
figurato quale aiuto di Stato."

Nello specifico, il contratto ha una natura di “contratto quadro” di servizio
articolato in diverse fasi, ognuna delle quali ¢ realizzata attraverso un contratto
singolo. Le fasi della procedura sono calibrate in ragione della distanza dal mercato
dell’attivita di R&S messa a bando. Quanto piti intensa sara l'attivita di ricerca,
tanto pit lunga sara la procedura impostata per arrivare, attraverso le diverse
tappe, alla sperimentazione di prototipi prossimi alla commercializzazione. Pro-

% A norma dell’articolo 107 del Trattato sul funzionamento dell’'Unione europea sono incom-
patibili con il mercato comune, nella misura in cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli
aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo
talune imprese o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza: «in line with
the case law of the European Courts, the concept of economic advantage under the State aid
rules includes any advantage “which the recipient undertaking would not have received under
normal market conditions”». Sul coordinamento tra disciplina comunitaria degli aiuti di Stato
e regole degli appalti si vedano BARTOSCH A. (2002) e Tosics N. e GaaL N. (2007).
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prio la complessita del percorso procedurale richiede una grande attenzione al

profilo dei costi.

L’acquirente pubblico, impegnato in una procedura di appalto precommerciale
¢ dunque chiamato a valutare una pluralita di aspetti:

* il vantaggio (diretto e indiretto) che deriva dall’attivita di R&S che pone a
bando, alla luce del valore dell’'innovazione che sara prodotta, in termini di ri-
sparmio o di migliore qualificazione dei servizi e dei beni che ne derivano per
i cittadini e le imprese;

* irischi connessi con l'attivita di R&S che intende acquisire;

* il tempo necessario per la realizzazione delle attivita di R&S.

L’apertura della procedura al sistema imprenditoriale deve garantire in primo
luogo una competizione effettiva e leale tra i possibili fornitori delle attivita og-
getto dell’appalto pre-commerciale senza tralasciare, inoltre, il profilo della valu-
tazione del c.d. tasso di successo che presentano le attivita di ricerca e sviluppo
nello specifico settore di attivita.

Si potrebbe infatti verificare che, in ragione di un ridotto numero di parteci-
panti alla procedura, nessuna impresa, al termine della stessa, riesca a raggiungere
il risultato richiesto dall’ Amministrazione a causa di difficolta di natura tecnologica
legate alla particolare disciplina. Un’ampia partecipazione alla procedura compe-
titiva costituisce dunque un requisito essenziale per garantire la necessaria concor-
renza tra i possibili fornitori del servizio e al contempo ampliare le possibilita di
raggiungere o avvicinarsi alla soluzione del problema che ha generato la procedura
(sul tema del rapporto tra appalti pubblici e concorrenza si vedano Fiorentino,
20066; De Nictolis, 20074; Caringella, 2007; Argentati, 2008; D’Alberti, 2008).

La procedura di selezione delle imprese deve essere obiettiva, trasparente e non
discriminatoria. Il meccanismo in piu fasi deve essere descritto nel bando che,
allo stesso modo, deve prevedere il regime contrattuale in materia di condivisione
dei rischi e dei benefici che non dovrebbe essere soggetto a rinegoziazioni.! Tutto
questo per definire, con la maggiore trasparenza, le regole del gioco competitivo
ed evitare che alcuni partecipanti acquisiscano indebite posizioni di vantaggio ri-
spetto agli altri concorrenti, assimilabili ad un aiuto di Stato.

Allo stesso modo, anche il valore corrisposto all'impresa per I'attivita di R&S
commissionata, e il sistema di vantaggi e obblighi ad essa collegati, contribuisce
a chiarire la fattispecie in ordine all’eventuale presenza di aiuti di Stato.

' In particolare non pud essere operata una rinegoziazione nella distribuzione dei diritti di pro-
prieta intellettuale, successivamente alla scelta del contraente, al fine di evitare che, in ragione
del vincitore, vengano modificate le regole del gioco impostate all'inizio della procedura.
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Se il sistema complessivo dei vantaggi corrisposti avviene in linea con il relativo
valore di mercato, I'acquirente pubblico non corrisponde ai vincitori un vantaggio
economico che puo rientrare nella categoria degli aiuti di Stato."* In caso contra-
rio, si ¢ in presenza di un aiuto di Stato, se rilevano anche le altre condizioni pre-
viste dal Trattato. In quest’'ultimo caso affinché la procedura sia in regola con i
profili di concorrenza, occorre che I'aiuto sia notificato e autorizzato dalla Com-
missione europea se compatibile con le regole del mercato unico, anche perché
in grado di contribuire ad un obiettivo di interesse comune riconosciuto dal Trat-
tato CE."

Per questi motivi, dunque, la valutazione del sistema dei vantaggi conferito
alle imprese che partecipano alla procedura assume valore strategico ai fini del-
Ieventuale sussistenza di aiuti di Stato e deve essere considerato sotto ogni profilo:
dal prezzo che I'acquirente paga per le attivita oggetto della procedura al com-
plessivo sistema di vantaggi e rischi che le parti in gioco condividono (in partico-
lare per quel che riguarda lo sfruttamento dei diritti di proprieta intellettuale che
derivano dall’attivitd di R&S") sino ad eventuali posizioni di vantaggio (da eco-
nomie di accumulazione) che potrebbero falsare il gioco competitivo nella pro-

2 Nel caso London Underground Public-Private Partnership (Case N 264/2002 London Un-
derground Public Private), la Commissione ha concluso che «when these types of infrastructure
arrangements are concluded after the observance of an open, transparent and non-discrimina-
tory procedure, it is, in principle, presumed that the level of any market sector support can be
regarded as representing the market price for the execution of the project. This conclusion
should lead to the assumption that, in principle, no State aid is involved».

Siveda inoltre il paper della Commisione in tema di principi comuni per una valutazione eco-
nomica della compatibilitd degli aiuti di stato ai sensi dell’articolo 87, paragrafo 3, del trattato
CE disponibile su htp:/lec.europa.eu/competition/state_aid/reform/economic_assessment_it. pdjf:
Sul punto si vedano in particolare gli artt. 173 e 179 del Trattato CE. Per la valutazione in
materia di aiuti di Stato alla ricerca, sviluppo e innovazione si veda in particolare la disciplina
comunitaria in materia di aiuti alla R&S e innovazione (2006/C 323/01) ed il regolamento
generale di esenzione: regolamento (CE) n. 800/2008 della Commissione europea del 6 agosto
2008.

4 Argomentando sulla base della disciplina comunitaria in materia di aiuti di Stato alla ricerca,
sviluppo e innovazione, in particolare utilizzando le previsioni della disciplina in relazione alla
Collaborazione fra imprese e organismi di ricerca, punto 3.2.2., per «compenso equivalente al
prezzo di mercato per i diritti di proprieta intellettuale si intende il compenso per il pieno van-
taggio economico derivante da tali diritti. In linea con i principi generali sugli aiuti di Stato e
considerata la difficolta di fissare in maniera obiettiva il prezzo di mercato per i diritti di pro-
prietd intellettuale, la Commissione riterra che tale condizione sia soddisfatta se 'ente di ricerca,
in qualita di venditore, negozia per ottenere il massimo beneficio al momento della conclusione
del contratto».
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cedura di appalto successiva all’appalto precommerciale attraverso i c.d. mecca-
nismi di isolamento."”

In definitiva, I'esigenza di promuovere la pitt ampia diffusione e adozione delle
soluzioni risultanti dalle attivita di R&eS richiede alle autorita pubbliche di con-
cludere contratti di servizio in cui il sistema di clausole disponga una condivisione
dei rischi e dei benefici tra le parti, al fine del pitt ampio sfruttamento, ai diversi
livelli possibili, delle attivita e dei risultati oggetto del contratto. Il sistema di clau-
sole contrattuali rappresenta, dunque, uno strumento funzionale al pieno dispie-
garsi in chiave innovativa della fattispecie dell’appalto precommerciale e al
contempo un tassello essenziale della procedura per evitare che alle imprese siano
attribuiti vantaggi che eccedano il loro valore di mercato.

In ragione di questa doppia valenza ¢ essenziale che le autorita pubbliche pon-
gano la massima attenzione alla definizione contrattuale di questi aspetti che deve
risultare sin dall’inizio del percorso procedurale per qualificare il gioco concor-
renziale tra le differenti proposte.

Poiché ¢ obiettivo dell'operatore pubblico utilizzare il sistema dell’appalto pre-
commerciale in chiave innovativa, la procedura dovrebbe prevedere il pitt ampio
sfruttamento commerciale dei risultati, prevedendone la condivisione con il sistema
delle imprese coinvolte nella procedura o con una platea di destinatari pitt ampia.

In questo secondo caso, la condivisione avviene con soggetti che operano al di
fuori della procedura di appalto, ad esempio mediante un’ampia diffusione dei
risultati di R&S dopo il completamento dell’appalto pre-commerciale /o un con-
tributo apportato agli organismi di standardizzazione in modo tale da consentire
ad altri soggetti interessati di riprodurre i risultati di R&S. In questa fattispecie,
il rischio di corrispondere vantaggi configurabili quali aiuti di Stato diminuisce
grazie alle esternalita positive che ne derivano.'®

Nell'ipotesi di una condivisione con le imprese partecipanti alla procedura, al
fine di garantire che la condivisione dei risultati di R&S, sviluppata a valle della

5 1l vantaggio competitivo ¢ sostenibile se persiste nonostante lo sforzo dei concorrenti di dupli-
carlo o neutralizzarlo. La sostenibilitd pud avvenire perché:
¢ le imprese possono differire rispetto alle risorse e le capacita e le differenze sono persistenti,
cosi da proteggere il vantaggio competitivo;
¢ le imprese pongono in essere meccanismi di isolamento (ostacoli all'imitazione ¢/o vantaggi
da prima mossa) cosi da conservare la propria posizione di vantaggio.
¢ Cid pud avvenire, ad es. attraverso un’ampia pubblicazione dei risultati dell’attivita di R&S
finanziata grazie all’appalto pre-commerciale o attraverso un contributo alle Autorita respon-
sabili degli standard, cosi da consentire ad una pluralitd di attori di riprodurre i risultati di
R&S.
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procedura dell’appalto precommerciale non attribuisca indebiti vantaggi in grado

di produrre effetti distorsivi della concorrenza, ¢ necessario che la condivisione

di rischi e benefici avvenga nel rispetto delle condizioni di mercato e dei principi

del Trattato durante tutta la procedura di appalto. 7
Il tema del knowledge sharing incide sul sistema dei vantaggi e delinea due pos-

sibili scenari:

1) nei contratti di sviluppo esclusivo, che rappresenta una soluzione poco con-
geniale all’utilizzo della domanda pubblica in chiave innovativa, 'acquirente
pubblico paghera un prezzo piu alto per lo sviluppo esclusivo dell’attivita di
R&S commissionata. All'impresa, infatti, non sara consentito di utilizzare i
risultati dell’attivita di sviluppo per altri clienti;

2) nei contratti che non hanno vincolo di esclusivita, i diritti di proprieta intel-
lettuale sono uno dei possibili ambiti in cui i rischi (costi di deposito o per
controversie e responsabilita dello sfruttamento) e i benefici (diritti di uso e
proventi delle licenze) possono essere suddivisi tra le parti. Gli acquirenti pub-
blici potrebbero cedere in tutto o in parte la proprieta dei diritti di proprieta
intellettuale generati, consentendo cosi alle imprese di realizzare profitti dalla
commercializzazione di nuovi prodotti e servizi risultanti dalla R&S. In con-
tropartita spetterebbe alle imprese adottare i provvedimenti necessari per la
protezione dei diritti di proprieta generati nel corso del progetto, mentre gli
acquirenti pubblici potrebbero utilizzare le tecnologie e soluzioni di recente
sviluppo senza bisogno di acquisire licenze.

Se ¢ chiaro che i contratti di sviluppo esclusivo non favoriscono I'innovazione,
gli accordi che riconoscono alle imprese i diritti di proprieta intellettuale da esse
generati presentano numerosi vantaggi in ordine allo sfruttamento commerciale
dell’innovazione poiché le imprese hanno una naturale vocazione allo sfrutta-
mento commerciale dei risultati del contratto attraverso licenze e diritti di pro-
prieta intellettuale ed inoltre perché, attraverso un bilanciamento delle clausole
contrattuali (ad es. attraverso I'utilizzo gratuito dei diritti di licenza d’uso), 'ac-
quirente pubblico probabilmente riesce ad avere accesso ad alcune tecnologie di
supporto che non sono state sviluppate nell’'ambito dell’appalto, ma che sono sot-
tintese ad esso.'®

7 Al fine di limitare i rischi finanziari per gli acquirenti pubblici e garantire parita di trattamento
a tutti i potenziali offerenti, ¢ importante stabilire fin dall’inizio le condizioni del contratto e
descrivere nel bando tucti i diritti e gli obblighi delle due parti.

'8 Tale accesso ¢ garantito al meglio da un accordo organico in virtli del quale I'impresa detenga
il possesso dei risultati del contratto.
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Sulla base delle precedenti considerazioni deriva che:

* nel caso di progetti a sviluppo esclusivo, in cui i diritti di proprieta che risul-
tano sono di esclusiva proprieta dell’acquirente pubblico, il prezzo pagato alle
compagnie che partecipano alla procedura non deve eccedere i costi sostenuti
dalle singole compagnie maggiorati di un ragionevole margine di profitto;

* nel caso in cui i diritti di proprieta intellettuale siano condivisi, il prezzo pagato
dall’acquirente pubblico ¢ minore rispetto a quello concordato nella fattispecie
di sviluppo esclusivo. Il valore della riduzione deve rispecchiare il valore di
mercato dei benefici ricevuti ed i rischi assunti dalla compagnia che partecipa
alla procedura.”

Inoltre, se la distribuzione dei diritti e delle obbligazioni ¢ decisa in maniera
trasparente e aperta all’atto dell’apertura della gara, i diversi partecipanti possono
stimare i futuri vantaggi della partecipazione alla procedura attraverso considera-
zioni che vanno dalle valutazioni sul futuro mercato potenziale delle soluzioni
sviluppate, al numero delle imprese potenzialmente concorrenti, ed in generale
al complesso dei rischi e dei benefici che possono derivare dalla partecipazione
alla procedura competitiva.

Quando la distribuzione dei diritti e delle obbligazioni delle parti ¢ pubblicata
nel bando di gara, tutte le imprese hanno uguali opportunita di fare delle offerte
analoghe e le stesse condizioni contrattuali e i prezzi sono per questo motivo com-
parabili dall’acquirente pubblico.

Inoltre, se la distribuzione dei diritti e delle obbligazioni ¢ apertamente definita
all’atto della pubblicazione del bando, e la gara si svolge in maniera competitiva
e trasparente in linea con i principi fondamentali del Trattato che conducono a
corrispondere un prezzo coerente con il valore di mercato, la presenza di aiuti di
Stato puo essere esclusa, in linea di principio®, in ossequio alla definizione con-
tenuta nell’art. 107 (1) del Trattato sull’'Unione Europea e del Trattato sul Fun-
zionamento dell’'Unione Europea. !

" In caso di condivisione dei diritti di proprieta intellettuale (Dpi), il prezzo di mercato dei ben-
efici dovrebbe riflettere le opportunita di commercializzazione offerte all'impresa dai Dpi men-
tre i rischi associati assunti dall'impresa comprendono ad esempio i costi sostenuti dall'impresa
per mantenere i Dpi e commercializzare i prodotti.

La presunzione non ¢ pienamente applicabile in presenza di procedure di gara ristrette o ne-
goziate. Si veda Case n. 149 del 2006.

«To see whether a public procurement involves State aid to the winning economic operator,

20

21

the most important issue is to consider whether the procurement may entail any advantage
which the operator would not receive under normal market conditions. As confirmed by the
Welsh Public Sector Network Scheme, in the case of pure procurement transactions, the use
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7. - L'implementazione del Pre-commercial procurement nel quadro italiano

7.1 Linnovazione come obiettivo generale per [l acquisto di beni e servizi della Pubblica
Amministrazione

Nel caso italiano, il tema del ruolo innovativo della domanda pubblica si col-
loca in un quadro che accentua alcuni elementi di fragilita.

Storicamente un ruolo importante di guida del progresso tecnologico ¢ stato
giocato dalle grandi aziende pubbliche o delle Partecipazioni Statali: come ha mo-
strato Pontarollo (1989), Ferrovie dello Stato, Sip ed Enel avevano uffici tecnici
di grandi proporzioni ed elevate competenze tecniche, in grado di scrivere speci-
fiche di prodotto avanzate. La qualificazione dei fornitori nazionali costituiva una
sfida tecnica di primissimo ordine. Un ruolo simile ¢ stato giocato a favore del-
industria nazionale dalle grandi imprese pubbliche, in particolare nell'IRI. Lo
Stato, come grande compratore, agiva anche come regolatore del progresso tec-
nologico attraverso expertise di alto livello dislocate in soggetti vicini alla ammi-
nistrazione pubblica.

La stagione della privatizzazione delle imprese pubbliche e della liberalizzazione
dei mercati, in un quadro di politica della concorrenza europea, ha condotto ad
una situazione nella quale la domanda pubblica, diretta o indiretta, non ha piu
al suo servizio una infrastruttura tecnico-ingegneristica dedicata. I principali for-
nitori operano in condizioni di concorrenza e acquistano le tecnologie sui mercati
mondiali, senza vincoli di ricadute territoriali. In settori come le Tlc, la R&S in-
terna ai grandi player nazionali ¢ stata ridotta al minimo. I fornitori, legati al go-
verno da accordi di concessione o di programma, difficilmente assumono impegni
formali rispetto a obiettivi di innovazione.

In questo quadro di sfondo, porre al centro della agenda il tema del procure-
ment pubblico per I'innovazione significa concentrarsi sulla spesa diretta delle
amministrazioni pubbliche e sul loro ruolo prevalentemente di compratori. Ruoli

of a competitive procurement procedure which is in line with the EU public procurement
rules and thus suitable to achieve best value for money, i.e. fair market price for the goods,
services or infrastructure purchased, creates a presumption that no State aid will be involved
to the economic operator concerned.

In certain cases, such as the provision of broadband networks, State aid might be provided to
the end users of the network — in case there are economic undertakings among them — or to
third parties which get access to the network provided out of public funds». Si veda Case n.
46 del 2007 “Welsh Public Sector Network Scheme”, United Kingdom, del 30 maggio 2007,
vedi http:/ec.europa.eu/ community_law/state_aids/comp-2007/n046-07. pdf-
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di influenza indiretta e a lungo termine del settore pubblico allargato sono resi di

fatto incongrui dalla evoluzione del quadro regolatorio.

Il tema del procurement pubblico innovativo solleva quindi una serie di que-
stioni di coordinamento e di design istituzionale e regolatorio.

E convinzione diffusa che, in assenza di un quadro giuridico specifico, le atti-
vita di acquisto di beni e servizi da parte delle amministrazioni pubbliche siano
destinate a proseguire inerzialmente privilegiando soluzioni tecnologicamente
consolidate. Non si danno incentivi sufficienti per i funzionari pubblici, ma anche
per i politici, i fornitori, gli uffici legali e gli avvocati, e in ultima istanza per la
pubblica opinione e i cittadini, per la assunzione di rischi aggiuntivi.

Su questi temi si ¢ svolto recentemente un confronto ** molto proficuo a livello
europeo, che a noi pare rilevante per impostare gli interventi sul caso italiano.
Esso ha messo in luce i seguenti punti deboli:

i) in assenza di incentivi e/o requisiti specifici e di alto livello, la pubblica am-
ministrazione non ha sufficienti motivazioni ad acquisire soluzioni innovative:
la messa a disposizione di linee guida e best practice non ¢ sufficiente;

ii) attualmente I'innovazione non ¢ un obiettivo generale del procurement pub-
blico, cosi come lo sono, in alcuni paesi, gli obiettivi ambientale e sociale,
anche se niente vieta di assumerla, in analogia con il criterio c.d. ecologico
come uno dei criteri di selezione negli appalti;*

22 Ci riferiamo alla discussione svolta all’interno dei seminari organizzati dalla Dg Enterprise sul
procurement pubblico per I'innovazione, rispettivamente nell’ottobre 2009 e nel marzo 2010.

2 Sul punto la giurisprudenza della Corte di Giustizia, in particolare le sentenze Concordia Bus,
2001, C-513/99 e Wienstrom 2003, C-448/01 che contribuiscono a definire il quadro giuri-
dico di riferimento. In particolare nella sentenza Concordia la Corte evidenzia come «...il
detto articolo 36, n. 1 lett. @) non pud essere interpretato nel senso che ciascuno dei criteri di
attribuzione adottati dall’'amministrazione aggiudicatrice al fine di individuare lofferta eco-
nomicamente pili vantaggiosa debba necessariamente essere di natura meramente economica.
Infatti non si pud escludere che fattori che non siano meramente economici possano incidere
sul valore di un’offerta con riguardo alla detta amministrazione aggiudicatrice. Tale conside-
razione ¢ del pari corroborata dal testo stesso di tale disposizione, che allude espressamente al
criterio relativo alle caratteristiche estetiche di un’offerta». Nel caso di specie la Corte riconosce
che un’amministrazione pubblica nell’aggiudicare un appalto di servizi pubblici sulla base del-
Iofferta economicamente pill vantaggiosa «...pud prendere in considerazione criteri ecologici
[omissis] purché tali criteri siano collegati all’oggetto dell’appalto, non conferiscano alla detta
amministrazione aggiudicatrice una libertd incondizionata di scelta, siano espressamente men-
zionati nel capitolato d’appalto o nel bando di gara e rispettino tutti i principi fondamentali
del diritto comunitario, in particolare il principio di non discriminazione».
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iii)I'acquisto di soluzioni innovative richiede una definizione precisa, che allarghi,
o almeno renda non ambigua, la esenzione attualmente prevista alle direttive
comunitarie sugli appalti per I'acquisto di servizi di ricerca e sviluppo; cio si
rende necessario in quanto la soluzione innovativa puo richiedere spese ulte-
riori (ad esempio di implementazione di prototipi) rispetto a quelle ammissibili
come ricerca e sviluppo;

iv) sembra preferibile introdurre distinzioni per categorie di acquisto: ad esempio
acquisto di grandi volumi di prodotti standard (bulk) espone e rischi com-
pletamente diversi dall’acquisto di sistemi tecnici complessi;

v) alcuni paesi hanno introdotto per via normativa un trattamento favorevole
per le Pmi innovative in alcune aree di acquisti pubblici sotto soglia.**
Occorre inoltre riconoscere che nel quadro italiano il tema si pone con profili

di delicatezza ulteriori, visto che I'elevato peso della spesa pubblica sul Pil ha sot-

toposto tutta la materia ad un controllo legislativo e operativo molto stringente

da parte del Ministero dell’Economia. In che misura sarebbe possibile introdurre

I’obiettivo della innovazione come obiettivo generale per gli acquisti di beni e ser-

vizi nella Pubblica Amministrazione? Sarebbe possibile sostenere tale obiettivo

anche se, per ipotesi, dovesse confliggere con quello della minimizzazione della
spesa? E con quali soluzioni di coordinamento istituzionale e di organizzazione?

Chi scrive ritiene che 'obiettivo della innovazione non solo non sia in contra-
sto con il contenimento della spesa pubblica, ma che al contrario ne sia di fatto
una condizione necessaria. Occorre infatti ricordare che gli sforzi di efficienta-
mento ottenibili con gli strumenti tradizionali (quali tetti di spesa, tagli di bilan-
cio, centralizzazione degli acquisti) sono di fatto da anni nel menu dell’intervento
pubblico, e verosimilmente hanno manifestato i loro effetti. Nel lungo termine,
se il contenimento della spesa pubblica non vuole essere associato inevitabilmente
ad una riduzione, visibile o nascosta, della qualita dei servizi pubblici a cittadini

e imprese, occorre assumere I'innovazione come una dimensione essenziale della

spesa pubblica, ad iniziare da quella per beni e servizi.

Cio richiede alcune configurazioni di coordinamento istituzionale, che sono
discusse nel seguito.

24 F il caso della Francia: si veda in proposito http:/fwww.legifrance.gouv.fr/affich TexteArticle.do;
Jjsessionid=78652B2F85F8F8BAFD59E9663CA38D06.tpdjo07v_3?idArticle=LEGIA-
RTI000019284993¢5cid Texte=L EGITEXT000019284897 ¢ date Texte=20091026.
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7.2 Soluzioni di coordinamento istituzionale

La discussione economica e giuridica svolta nei paragrafi precedenti ha messo
in luce che una condizione di successo consiste nel coordinamento del ruolo pub-
blico durante tutte le fasi di sviluppo dell'innovazione. Cio porterebbe a soluzioni
che privilegiano un ruolo centrale della amministrazione di spesa, la quale do-
vrebbe inizialmente utilizzare il Pcp, per poi selezionare le specifiche tecniche
promettenti e procedere a gare di appalto.

Tuttavia occorre anche ricordare che il Pcp ¢ uno schema tecnicamente sofi-
sticato, a causa della necessita di muoversi nello stretto corridoio tra codice degli
appalti, che deve essere escluso, e disciplina degli aiuti di Stato, che non deve
essere anche indirettamente attivata. Cio richiede un grado di sofisticazione nella
stazione appaltante che non ¢ ragionevole assumere su larga scala. Inoltre il Pcp
richiede, a differenza degli appalti di beni e servizi, un supplemento di conoscenze
tecnico-ingegneristiche, se non addirittura scientifiche.

Si tratta quindi di esplorare vantaggi e svantaggi di tre soluzioni:

a) integrazione della componente di ricerca e sviluppo nell’attivitad ordinaria di
acquisto della amministrazione;

b) separazione delle attivita e coordinamento inter-ministeriale;

¢) delega alla Consip.

Cio ci conduce su un terreno di policy design e di progettazione giuridica in
parte diverso dalle analisi economiche e de iure condito svolte in precedenza.

A) Integrazione della R&S nella attiviti ordinaria di acquisto

Si tratta di estendere lattivita di acquisto della P.A. all’acquisto di servizi di
R&S finalizzati alla realizzazione di soluzioni innovative. L’amministrazione ag-
giudica lo svolgimento di servizi di R&S, in esenzione rispetto al codice degli ap-
palti, motivando I'acquisto con l'obiettivo di studiare soluzioni strettamente
finalizzate a successive forniture. In seguito aggiudica con regole ordinarie la for-
nitura, utilizzando i risultati della fase di ricerca come informazione per la stesura
dei capitolati.

Tale soluzione ha il vantaggio di tenere sotto la stessa responsabilita ammini-
strativa sia lo svolgimento di attivita di ricerca che quello dell’acquisto finale, evi-
tando che lattivita di ricerca si svolga lungo direzioni disallineate rispetto ai
requisiti finali. Il modello di riferimento per la integrazione ¢ ’Amministrazione
responsabile del procurement di beni e servizi in settori di interesse nazionale,
come il Department of Defense o il Department of Energy nell’ordinamento
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USA. In questi casi la missione di ricerca ¢ esplicitamente inserita nella missione
istituzionale, e viene eventualmente delegata ad agenzie specializzate in via stru-
mentale (si pensi al Darpa per la ricerca militare).

Si tratta di un modello che ha dimostrato di generare forti incentivi all'investi-
mento privato in R&S, attraverso I'azione di intelligent customer nell amministrazione
pubblica, in grado di guidare 'evoluzione tecnologica attraverso requisiti sfidanti.

Esistono tuttavia alcune controindicazioni rispetto al caso italiano:

a) 'acquisto di attivita di R&S puo non rientrare nella missione istituzionale at-
tuale della P.A., soprattutto in amministrazioni verticali e con missione ben
identificata;

b) la definizione dei capitolati e la selezione delle offerte di ricerca possono ri-
chiedere competenze elevate, non reperibili presso le amministrazioni, o ge-
nerare costi eccessivi se affidate ad enti terzi di valutazione;

¢) sebbene molte amministrazioni (es. Ministeri) abbiano come missione lo svol-
gimento di ricerca e dispongano al loro interno di uffici dedicati alla ricerca,
Iesperienza mostra che si tratta di attivita del tutto scollegate rispetto all’attivita
di acquisizione;

d) la finalizzazione della attivita di ricerca all’acquisto successivo di beni e servizi
puo creare un problema di responsabilita amministrativa a fronte del falli-
mento della attivita ad alto rischio.

Questi limiti potrebbero essere superati imponendo 'utilizzo delle risorse per
R&S, presenti in molti Ministeri, allo scopo di aprire bandi di Pcp. Si tratterebbe
di una razionalizzazione importante rispetto all’'uso di risorse che tradizionalmente
si sottraggono alla programmazione nazionale. Le incertezze sottese a questo mo-
dello di coordinamento suggeriscono di esplorare uno schema alternativo, di se-
parazione e coordinamento.

B) Accentramento della funzione di acquisto di servizi di R&S e coordinamento

Uno schema alternativo prevede che I'attivita di ricerca sia finanziata separa-
tamente dalle amministrazioni che hanno responsabilita istituzionale (il Ministero
dell’'universita e della ricerca ed il Ministero dello sviluppo economico, d’intesa
con il ministero dell’economia), ma sulla base di una agenda concordata con le
amministrazioni di spesa.

Secondo questo schema, le amministrazioni di spesa concordano un piano di
tematiche di interesse strategico, per le quali sussistono le condizioni di assenza
di soluzioni tecnologiche consolidate, e si impegnano a utilizzare i risultati delle
attivita di ricerca ai fini della stesura dei capitolati di appalto. I due ministeri re-
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sponsabili della ricerca, dal canto loro, aprono bandi dedicati a ricerca finalizzata

all’acquisto pubblico, redigendo come base di gara specifiche tecniche aperte,

nella forma conosciuta come performance specification.

I vantaggi di questa soluzione sono riassumibili come segue:

a) 1due ministeri con responsabilita per la ricerca hanno competenze interne, o col-
laborazioni internazionali, nel campo della valutazione della ricerca; hanno inoltre
maggiore esperienza nella applicazione dei Regolamenti comunitari appropriati;

b) gli interventi messi a bando possono essere meglio coordinati con misure com-
plessive, sia nel campo della ricerca (es. Piano Nazionale della Ricerca, Pnr),
sia in quello della innovazione (es. Industria 2015).

Emergono tuttavia alcune controindicazioni. La prima ¢ che il coordinamento
tra amministrazioni di spesa e di ricerca pud essere complesso e costoso, allun-
gando i tempi e introducendo vischiosita istituzionali.

La seconda ¢ che non sussistono garanzie che le amministrazioni di spesa deb-
bano implementare i risultati delle fasi di ricerca per i propri capitolati. Trattan-
dosi di responsabilita separate e soggette a diversi profili di legittimita, possono
emergere disallineamenti rilevanti, vanificando I'effetto incentivante.

Una esperienza internazionale di grande interesse per la implementazione dello
schema ora suggerito proviene dallo schema Sbir degli Stati Uniti. Secondo lo
Small Business Innovation Research Program, I'amministrazione federale sussidia
ricerca svolta dalle piccole e medie imprese e da szart up, secondo agende tematiche
condivise con le principali agenzie federali competenti per settore. Il finanzia-
mento dello Sbir proviene dal Congresso, ma le singole agenzie sono obbligate a
trasferire una quota della loro spesa per acquisti allo Sbir per la gestione dello
schema, come una riserva finalizzata a contratti di sviluppo particolarmente ri-
schiosi. Schemi simili sono stati sperimentati con successo in Europa, in partico-
lare in Danimarca e Regno Unito. In generale tali schemi includono tre tipi di
finanziamento: un grant per la ricerca, uno schema di pre-commercial procurement,
e in alcuni casi un finanziamento aggiuntivo per proseguire nello sviluppo qualora
le condizioni di incertezza lo richiedano.

Nell’esperienza danese ed inglese gli schemi di procurement sono largamente
utilizzati dalle Pmi, anche se formalmente aperti anche a imprese di dimensioni
maggiori. L’effetto di disincentivo per queste ¢ dato nella realta dalla dimensione
limitata dei finanziamenti iniziali, appropriata per Pmi o szart up ma penalizzante
per grandi strutture di ricerca industriale.
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C) Delega di missione alla Consip

Una soluzione intermedia di notevole interesse nel caso italiano potrebbe ve-
dere un ruolo centrale assegnato alla Consip. La societa per azioni controllata in-
teramente dallo Stato ha maturato, nel decennio dalla sua creazione, notevoli
esperienze professionali, sia tecnico-economiche che giuridiche, nel campo degli
acquisti di beni e servizi (Piga, 2009). Nell’ambito della Legge finanziaria o con
atto separato alla Consip potrebbe essere assegnata anche la missione del procu-
rement innovativo, da realizzarsi con una struttura di missione. Questa avrebbe
la responsabilita di svolgere le istruttorie, effettuare le ricerche di mercato e scrivere
i capitolati di Pcp per conto della Pubblica Amministrazione ad ogni livello, la-
sciandone la gestione diretta ai committenti.

Alternativamente potrebbe anche effettuare, per conto dei committenti, la se-
lezione dei fornitori e curare il controllo di qualit3, con enti certificatori esterni.
Si tratterebbe in effetti di una nuova missione istituzionale, che la struttura puo
certamente implementare con successo.

Tra laltro il coordinamento tra attivita amministrativa della Consip e profili
di pertinenza della politica della concorrenza, che inevitabilmente dovranno emer-
gere nella redazione specifica dei bandi di Pcp, ¢ stato a lungo praticato.”

7.3 Verso un public procurement innovativo a livello regionale

Un tema collegato si colloca al livello regionale: in quale misura il procurement
pubblico puo essere usato come strumento della politica dell’'innovazione?

In linea di principio occorre prendere atto del fatto che una quota rilevante
della spesa pubblica per beni e servizi ¢ svolta dalle Regioni, in alcuni casi con
competenza esclusiva. L'introduzione di innovazioni in settori ad ampio impatto
sociale come la sanit3, il controllo del territorio, 'ambiente, le infrastrutture, al-
cune tipologie di trasporti e di u#ility, avrebbe un significato rilevante.

% Si veda il Parere reso dalla Autoritad Garante della Concorrenza e del Mercato (AS 251 del 17
febbraio 2003) in riferimento ai bandi di gara predisposti dalla Consip. Come riferisce P1Ga
G. (2009) la Consip aveva preso la consuetudine di chiedere riservatamente un parere preven-
tivo alla Autoritd prima di emettere i bandi di gara. La Autorita ritenne utile rendere pubblico
un parere generale, che rappresenta ancora oggi una chiara indicazione di linee guida per la
concorrenza negli appalti. Si dice tra l'altro nel Parere: «Alla luce delle considerazioni sin qui
espresse, appare opportuno ribadire che la corretta formulazione di un bando di gara non puo
prescindere da un’attenta analisi delle specifiche caratteristiche del bene o servizio oggetto della
fornitura, oltre che dal numero e dalle dimensioni degli operatori presenti nel mercato di rifer-
imento. La mancata considerazione di tali elemend, infatti, potrebbe condurre alla redazione
di bandi non conformi alle regole ed ai principi della concorrenzan.
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La difficolta discende dal coordinamento dell’acquisto pubblico con il Mercato
Unico. Mano a mano che si scende nella scala geografica, l'orientamento del pro-
curement pubblico a favore di imprese attive nel perimetro considerato diviene
sempre meno compatibile con il quadro della concorrenza. E d’altra parte, in as-
senza di ricadute territorialmente circoscritte, I'orientamento del procurement al-
'innovazione diviene difficilmente giustificabile.

Una via di uscita interessante dal possibile dilemma viene dalla ipotesi di colla-
borazioni trans-regionali e internazionali per il procurement pubblico. Si tratta di
supportare reti di governi regionali, appartenenti a paesi diversi o allo stesso paese,
nelle quali si definiscano le specifiche comuni di classi di acquisto di beni e servizi,
in stretta interazione con i fornitori, allo scopo di indurre soluzioni innovative.

Per ogni regione la competizione successiva sara aperta e coerente con il Mer-
cato Unico: per i fornitori, la partecipazione alle fasi preliminari sard incentivo
sufficiente, avendo come possibile premio I'accesso, a condizioni competitive, a
mercati pilt ampi.*®

8. - Conclusioni

Gli ostacoli politici e istituzionali all'implementazione del procurement orien-
tato alla innovazione in Italia non sono trascurabili. Essi si estendono molto oltre
i profili tecnico-giuridici discussi in queste note, chiamando in causa i temi della
efficienza della Pubblica Amministrazione, della adozione delle nuove tecnologie,
dei tempi di pagamento dei fornitori, del rapporto tra politica e dirigenza. Ne di-
scendono problemi di distorsioni della concorrenza, anche di recente richiamati
dal Presidente dell’Antitrust®’, nonché gravi problemi di inefficienza della spesa

% Si colloca in questa direzione I'iniziativa di studio del Dipartimento per le Politiche di Sviluppo
e Coesione (Dps), in collaborazione con I'Agenzia per la diffusione delle tecnologie per 'in-
novazione presso il Dit, avviata nel 2010. Oltre un centinaio di dirigenti e funzionari delle
Regioni stanno sviluppando schemi normativi e/o amministrativi finalizzati ad anticipare la
sperimentazione di politiche per la ricerca e 'innovazione. Tra di esse un ruolo rilevante ¢ gio-
cato dagli schemi regionali di Pre-Commercial Procurement.

Un utile reality check proviene dalla Relazione Annuale del Presidente dell’Autorith garante
della concorrenza e del mercato Catricala per il 2009: «L’attivita di promozione della concor-

27

renza svolta dall’Autorita con riguardo alla materia degli affidamenti pubblici ¢ stata anche nel
2009 particolarmente rilevante, consistendo in pitt di un terzo della complessiva attivita di se-
gnalazione e consultiva dell’anno.

In proposito, I'Autorita ha riscontrato come spesso molte pubbliche amministrazioni, pur con
talune lodevoli eccezioni, tendano a minimizzare il ricorso a procedure di selezione competitiva,
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pubblica, ripetutamente stigmatizzati dalla Corte dei Conti.?® Non basta. Nel no-
stro paese a questi problemi si sommano, come ¢ purtroppo noto, anche le que-
stioni della qualita dell’etica pubblica, della corruzione, della infiltrazione
criminale in vaste aree. Non ci sfugge quindi che il tema del procurement innova-
tivo potrebbe sembrare per il paese un “lusso inaccessibile”.

Tuttavia il peso del settore pubblico sul sistema economico produce una pres-
sione permanente alla razionalizzazione della spesa e all’aumento della accounta-
bility rispetto ai contribuenti. L'unico modo per realizzare questi obiettivi ¢
innovare con maggiore intensita. Utilizzare anche solo una piccola frazione della
spesa per beni e servizi in acquisto di servizi di R&S per accelerare 'innovazione
¢ oggi la sola opzione possibile, per tenere sotto controllo la spesa nel lungo ter-
mine senza dequalificare la produzione di servizi, e per aumentare la percezione
di qualita da parte dei cittadini.

sfruttando a tal fine le normative emergenziali o eccezionali. Inoltre, anche quando lo stru-
mento della gara viene effettivamente utilizzato per la selezione dell'impresa affidataria, 'Au-
toritd ha rinvenuto talvolta modalita restrittive di svolgimento della procedura e di
formulazione dei relativi bandi. Va ricordato che il public procurement costituisce uno degli
argomenti piti dibattuti a livello internazionale, a causa dell’alta incidenza sul Pil di questo
tipo di spesa pubblica, pari attualmente a piti del 15% per i Paesi dell'Ocse. L’azione dell’Au-
toritd in questo ambito ¢ ampia, andando dall’esercizio dei poteri di sanzione dei comporta-
menti anticompetitivi delle imprese a quello, sopra richiamato, di individuazione e segnalazione
dell’assenza di procedure di affidamento competitivo, come pure della presenza di modalita
distorsive delle gare bandite, ai sensi degli articoli 21 ¢ 22 della legge n. 287 del 1990».

Come emerge dalla Relazione della Corte dei Conti per il 2009 «e patologie maggiormente
ricorrenti negli appalti pubblici di opere, beni e servizi sono rappresentate da quelle iniziative

28

volte alla realizzazione di un’opera pubblica senza una previa accurata verifica della sua concreta
eseguibilitd economica, tecnica, logistica. (...) L’assenza o comunque la grave superficialita in
tali casi di una analisi di fattibilita sono spesso le cause del sorgere in corso d’opera di una serie
di difficolta di esecuzione dell’'instaurato rapporto contrattuale ¢ del conseguente fallimento
dell’opera o del servizio appaltati, rendendosi cosi vano il dispendio di risorse finanziarie nel
fratctempo utilizzate. Una seconda rilevante categoria di danno erariale nella materia in que-
stione continua ad essere connessa a fatti corruttivi e concessivi che determinano ingiustificati
e fraudolenti aumenti del prezzo degli appalti pubblici. Dalla sopra riportata elencazione mol-
teplici sono le situazioni di danno in cui si riscontrano i predetti fatti. Inoltre questi ultimi
sono stati normalmente ritenuti dai giudici della Corte dei Conti anche pregiudizievoli del-
I'immagine della pubblica amministrazione, lesa nei confronti della pubblica opinione dai
comportamenti altamente antidoverosi dei propri dipendenti. Frequenti risultano le fattispecie
di danno erariale conseguenti a gravi e ripetute irregolarita nella gestione e nel collaudo dei la-
vori appaltati, ovvero conseguenti a gravi errori, da parte di funzionari responsabili del proce-
dimento e di direttori dei lavori. Altre irregolaritd concernono la contabilizzazione dei lavori
medesimi e la difforme esecuzione degli stessi dai relativi atti progettuali».
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1.- Introduzione

Si prende in esame il problema della valutazione in termini di efficienza del
sistema decentrato di governo, dato dal complesso di Regioni, Province, Comuni,
altri enti territoriali e dalle imprese pubbliche locali e qui definito come Sistema
delle autonomie regionali (Sar). Prendendo a riferimento questo aggregato di enti,
invece che le singole organizzazioni o imprese dei servizi, si intende affrontare il
problema dell’efficienza da un punto di vista che includa anche la componente
dell’organizzazione interna al sistema decentrato di governo. Le indicazioni che
si ricavano sono naturalmente di interesse per affrontare in modo pit ampio il
problema della determinazione dei costi standard quale criterio per regolare il fi-
nanziamento di provenienza statale.

Sul fronte analitico si propone una metodologia che permette di utilizzare il me-
todo del Data Envelopment Analysis (Dea) su di un ampio numero di variabili senza
che cid limiti la capacita di selezionare e distinguere le organizzazioni efficienti. La
metodologia si basa sull’'integrazione tra Dea e 'analisi delle componenti principali.

Questa integrazione permette di sfruttare un’ampia banca dati appositamente
costruita e composta da variabili che misurano sia I'aspetto quantitativo, sia quello
qualitativo dei servizi forniti dai diversi Sar.

In questo modo gli indici di efficienza ottenuti possono essere scomposti in
elementi riconducibili a variabili quantitative ed elementi che fanno capo a va-
riabili qualitative. Cio arricchisce 'insieme delle informazioni disponibili e al
tempo stesso permette di accrescere la consapevolezza collettiva del ruolo della
qualitd nell’ambito delle organizzazioni pubbliche.

2. - Sistema delle Autonomie Regionali (Sar)

Nelle analisi sull’efficienza dell’esercizio delle funzioni attribuite agli enti ter-
ritoriali 'approccio tradizionalmente seguito ¢ quello di considerare come input
le risorse — finanziarie /o umane — impiegate da singoli livelli di governo (le re-
gioni, i comuni, le province).

In questa ricerca si ¢ deciso di seguire un approccio diverso. Da un lato sono
stati costruiti indicatori di output e di soddisfazione degli utenti per quasi tutte le
funzioni di competenza degli enti territoriali, raggruppandole in 8 macrosettori:
amministrazione generale; servizi sanitari; servizi socio assistenziali; formazione
professionale; istruzione; interventi in campo economico; trasporti locali; terri-
torio e ambiente.
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Dall’altro, come input, ¢ stato considerato il complesso delle risorse utilizzate
dall’insieme degli enti territoriali compresi nel Sar.

L’ipotesi di lavoro ¢ che lefficienza degli enti territoriali nell’esercizio di de-
terminate funzioni, o dell'insieme di tali funzioni, dipenda, oltre che da variabili
prettamente ambientali — come ad esempio, la dimensione, le particolari caratte-
ristiche del territorio e della popolazione residente, il livello di sviluppo economico
— anche da quella che potrebbe essere definita come Iefficienza organizzativa in-
terna degli enti territoriali. In breve, la capacita di fare sistema per organizzare al
meglio il processo produttivo dei servizi di cui sono responsabili.

L’opportunita di sperimentare un approccio all’analisi di efficienza delle fun-
zioni degli enti territoriali focalizzato su un aggregato costituito dal Sar, trova
fondamento in considerazioni di tipo sia istituzionale, sia prettamente finanziario.
Tali motivazioni sono gia ora importanti ma, nel tempo, potrebbero diventarlo
ancora di pit, via via che le nuove regole sul finanziamento degli enti territoriali,
previste dalla legge n. 42 del 2009 diventeranno operative.

3. - Motivazioni di ordine istituzionale

Per quanto riguarda I'aspetto istituzionale, ¢ sicuramente vero che l'art. 114
della Costituzione, affermando che /z Repubblica é costituita dai comuni, dalle pro-
vince, dalle cittat metropolitane, dalle regioni e dallo Stato, sembra mettere sullo
stesso piano tutti gli enti territoriali, al contrario di quanto avviene negli altri
paesi di tipo federale o regionale dove ai livelli intermedi di governo viene rico-
nosciuta una posizione di netta prevalenza sugli enti locali e, quindi, forti poteri
di coordinamento e controllo, nonché organizzatori.

Ma ¢ anche vero che, in base all’art. 117, la potesta legislativa spetta esclusi-
vamente allo Stato e alle regioni e che quella spettante alle regioni ¢ molto ampia.
Nel rispetto dei principi fondamentali fissati con legge dello Stato, le regioni pos-
sono infatti legiferare nelle seguenti materie: rapporti internazionali e con
I'Unione europea delle regioni; commercio con I'estero; tutela e sicurezza del la-
voro; istruzione, salva 'autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione
della istruzione e della formazione professionale; professioni; ricerca scientifica e
tecnologica e sostegno all’'innovazione per i settori produttivi; tutela della salute;
alimentazione; ordinamento sportivo; protezione civile; governo del territorio;
porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazione; ordinamento
della comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia;
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previdenza complementare e integrativa; armonizzazione dei bilanci pubblici e
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario; valorizzazione dei
beni culturali e ambientali e promozione e organizzazione di attivita culturali;
casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a carattere regionale; enti di cre-
dito fondiario e agrario a carattere regionale.

In tutte le altre materie — ad eccezione di quelle riservate alla competenza esclu-
siva dello Stato, elencate al co. 2 dello stesso art. 117 con le lettere da 2) ad s) —
alle regioni spetta una competenza legislativa diversa da quella concorrente, alla
quale si ¢ fatto sopra riferimento, e ancora pilt ampia, essendo essa soggetta solo ai
principi deducibili dalla Costituzione e al rispetto dei livelli essenziali di prestazioni
la cui individuazione spetta allo Stato in base all’art. 117, co. 2, lett. m). E questo
'ambito tradizionalmente definito come competenza legislativa esclusiva o resi-
duale delle regioni, nel quale rientrano, ad esempio, i settori dell’assistenza sociale,
del trasporto pubblico locale e dell’incentivazione delle attivitd produttive.

Si deve quindi ritenere che tutte le funzioni esercitate dagli enti locali sono
soggette:

1) allalegislazione statale (esclusiva e concorrente) per definizione uniforme su tutto
il territorio — e, quindi, irrilevante dal punto di vista della comparazione in ter-
mini di efficienza delle performance ottenute nelle varie aree del paese — salvo
normative speciali, come avviene, ad esempio, in caso di calamita naturali o, pitt
in generale, per sostenere lo sviluppo di zone particolarmente svantaggiate;

2) alla legislazione regionale (anche questa esclusiva e concorrente), per defini-
zione, invece, diversa da regione e regione e, quindi, influente sul livello delle
performance territoriali.

Una importante eccezione da questo punto di vista — nel senso, cio¢, di non
essere un settore particolarmente condizionato dalla legislazione regionale — po-
trebbe essere quella della amministrazione generale, che comprende I'organizza-
zione dell’ente, il personale, nonché alcuni servizi come 'anagrafe, la gestione dei
tributi locali, la polizia urbana e le relative attivita di controllo. Bisogna tuttavia
osservare che anche in questi ambiti la regione pud assumere un ruolo significa-
tivo, almeno per quanto riguarda il contenimento dei costi, in particolare attra-
verso la promozione e I'incentivazione, anche finanziaria, di forme associative tra
gli enti locali, integrando la legislazione statale in materia sulla quale, del resto, le
regioni hanno voce in capitolo (le modalita di riparto dei fondi statali per I'asso-
ciazionismo sono soggette all’'intesa con le regioni da raggiungere in sede di Con-
ferenza Stato-regioni). Infine, va osservato che le regioni a statuto speciale e le
province autonome hanno poteri in materia decisamente piu significativi, tra le
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loro competenze statutarie rientrando quella della potesta ordinamentale nei con-
fronti degli enti locali (Giangaspero, 2007).

Se ¢ vero che la performance degli enti locali puo essere influenzata dalla legi-
slazione regionale incidente sulle loro materie, ¢ altrettanto vero che sulla perfor-
mance delle regioni nell’esercizio delle loro funzioni incide la capacita operativa
dei rispettivi enti locali. In base all’art. 118 della Costituzione, tutte le funzioni
amministrative dovrebbero essere affidate agli enti locali, salvo che per assicurarne
lesercizio unitario, siano conferite a province, citta metropolitane, regioni e Stato,
sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza. In attuazione
di questo articolo, i compiti amministrativi relativi a funzioni delle regioni, do-
vrebbero essere da esse attributi ai propri enti locali e, in primo luogo, ai comuni.

La regione, quindi, dovrebbe configurarsi come un ente soprattutto di program-
mazione, controllo e, comunque, di amministrazione indiretta. Se I'art. 118 Cost.
fosse rigidamente applicato, si potrebbe quindi concludere che non ha senso valutare
I'efficienza delle regioni in quanto tali nella gestione delle loro competenze, in quanto
essa dipenderebbe dalla capacita operativa degli enti locali di ciascuna di esse.

Nella realtd, il principio di sussidiarieta verticale di cui all’art. 118 Cost. — in-
trodotto con la legge costituzionale n. 3 del 2001 di riforma del Titolo V, ma gia
presente nella legge n. 59 del 1997 sul decentramento di funzioni amministrative
dello Stato alle regioni e agli enti locali — risulta attuato ancora in modo parziale
ed in misura diversa da regione a regione. Tuttavia resta il fatto che, all'interno
dei bilanci regionali e soprattutto di quelli delle regioni ordinarie, considerando
le spese dal punto di vista della classificazione economica, quelle per trasferimenti
sono la voce principale (71% del totale) e, nell’'ambito di questi ultimi, quelli de-
stinati agli enti locali, in media, sono la seconda, in ordine di importanza, dopo
i trasferimenti alle Aziende sanitarie locali. Indubbiamente, quindi, la capacita
operativa di province, comuni e loro associazioni, comunita montane, influisce
sull’efficienza della gestione delle competenze regionali.

Anche in questo caso, quindi, far riferimento al Sar, prescindendo dai livelli
di governo che esercitano le varie funzioni, sembra una scelta opportuna. Tanto
pit che, a favore di questa scelta gioca anche un motivo per cosi dire contabile.
Diverse regioni, tra le quali ad esempio il Lazio, hanno fatto ampio ricorso non
solo alla sussidiarieta verticale ma anche alla sussidiarieta orizzontale, affidando
Iesercizio di alcune loro competenze ad enti ed aziende da esse dipendenti. Ma
nei prodotti della banca dati Conti pubblici territoriali le spese di tali enti ed
aziende sono contabilizzate in un unico aggregato comprendente anche le spese
degli organismi dipendenti dagli enti locali.
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In una importante funzione regionale il coinvolgimento degli enti locali ¢, in
effetti, modesto. Ci si riferisce all’assistenza sanitaria in senso stretto, che le regioni
erogano sul territorio attraverso le Asl (di qui I'importanza, nei bilanci regionali,
dei trasferimenti ad esse destinati). I’assistenza sanitaria ¢, tuttavia, difficilmente
distinguibile dai servizi socio sanitari e questi ultimi sono erogati anche dagli enti
locali, spesso utilizzando risorse messe a disposizione dalla regione (in alcuni casi
attraverso un apposito fondo). Pure per questa materia, quindi, il riferimento al
Sar appare opportuno, rendendo le comparazioni di performance pil attendibili.

Sotto il profilo istituzionale, si puo dunque concludere che tra regioni ed enti
locali esiste una forte interdipendenza nell’esercizio delle rispettive funzioni, da
un lato per 'ampiezza delle materie soggette alla legislazione regionale, tale da
comprendere, in pratica, tutti i settori di intervento spettanti agli enti locali e,
dall’altro, per I'obbligo posto a carico delle regioni di intervenire sul territorio,
nell’esercizio delle proprie funzioni, avvalendosi prioritariamente degli enti locali,
in base al principio di sussidiarieta verticale, gia richiamato. La necessita, nel mo-
dello attuale di regionalismo, di un confronto costante tra gli enti territoriali di
ogni regione, ¢ confermata dal comma 4, dell’art. 123, Cost. — aggiunto con la
riforma del 2001 — in base al quale /2 ogni regione, lo statuto disciplina il Consiglio
delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali.
E, in effetti, negli statuti delle regioni ordinarie finora approvati, il Consiglio ¢ di-
sciplinato e, nella maggior parte dei casi risulta gia istituito e funzionante.

4. - Motivazioni di ordine finanziario

Anche sotto il profilo finanziario le interrelazioni tra regioni ed enti locali si
stanno consolidando. In proposito sono indicativi due fatti: 'importanza dei tra-
sferimenti erogati dalle regioni nel finanziamento di comuni e province; I'am-
pliamento delle competenze delle regioni in materia di finanza locale, previsto
dalla legge n. 42 del 2009 e relativi decreti di attuazione.

Per quanto riguarda 'importanza dei trasferimenti regionali agli enti locali, utili
indicazioni possono essere tratte dai dati contenuti nella Relazione sul federalismo
fiscale presentata il 30 giugno 2010 dalla Commissione per I'attuazione del federa-
lismo fiscale (Copaff): del totale delle entrate in conto capitale (esclusa la riscossione
crediti) dei comuni e delle province, i trasferimenti regionali ne rappresentano, ri-
spettivamente, il 31% ed il 70% nel territorio delle regioni ordinarie; in quello delle
regioni a statuto speciale, il 63% per i comuni e il 52% per le province.
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Sempre in merito alla situazione attuale ¢ pure interessante segnalare le possi-
bilitd di intervento riconosciute alle regioni ordinarie — da ultimo, con gli artt.
77-ter, co. 11, della l. n. 133 del 2008 e 7-quater, della 1. n. 33 del 2009 — in ma-
teria di regionalizzazione del Patto di stabilita interno relativo agli enti locali, sulla
falsa riga di quanto avviene gia da tempo in alcune regioni speciali (Friuli Venezia
Giulia e Valle d’Aosta), nonché nelle province autonome di Trento e Bolzano.
Una prima analisi delle esperienze delle regioni Piemonte ed Emilia Romagna (Si-
moni, 2011; Barbero e Lobascio, 2011) indica che in questo modo ¢ stato possibile
introdurre margini di flessibilita alle regole statali per riconoscere e diversificare le
specificita locali, le situazioni emergenziali e per dare una maggiore coerenza agli
indirizzi della programmazione territoriale, anche attraverso lo sviluppo di oppor-
tunita finanziarie per la realizzazione di investimenti strategici a sostegno dell’eco-
nomia locale. Tale flessibilitd ¢ assicurata da un sistema di compensazioni
orizzontali (tra Comuni e Province) e verticali (con la Regione), per favorire la rea-
lizzazione di interventi di investimento a rilevanza strategica, per utilizzare in modo
efficiente le autorizzazioni disponibili e per destinare al territorio il surplus derivante
dalle economie gestionali del complesso degli enti assoggettati a Patto.

La regionalizzazione del Patto relativo agli enti locali viene per cosi dire resa
permanente dall’art. 17, co. 1, lett. ¢), della legge n. 42 del 2009 e disposizioni
dello stesso tenore si ritrovano nell’art. 9 della Legge di contabilita e finanza pub-
blica 31 dicembre 2009, n. 196. Ma la legge n. 42 ed i relativi decreti di attua-
zione, come si ¢ accennato, creano anche ulteriori occasioni di collaborazione tra
regioni ed enti locali che, se opportunamente sfruttate, potrebbero effettivamente
consentire un’ottimizzazione dell’'uso delle risorse disponibili sul territorio di cia-
scuna area regionale. In materia rilevano:

1) il potere attribuito alle regioni di disciplinare con propria legge nuovi tributi
propri degli enti locali ed i margini di manovra ad essi riconosciuti su tali tri-
buti, restando in capo agli enti locali la decisione di applicare o meno queste
ulteriori forme di prelievo;

2) il potere attributo alle regioni di intervenire sui criteri di riparto dei fondi pere-
quativi statali destinati agli enti locali. Le quote dei fondi perequativi spettanti
al complesso degli enti locali di ogni regione verranno fatte transitare nel bilancio
di quest’ultima e, se la regione riuscira a raggiungere un accordo nel Consiglio
delle autonomie locali, i criteri di assegnazione ai singoli enti inizialmente previsti
dallo Stato potranno essere modificati per adattarli meglio alla realta locale;

3) la necessita di un confronto permanente tra regioni ed enti locali conseguente
alla fiscalizzazione, prevista nella legge n. 42 e nei decreti delegati, degli attuali
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trasferimenti regionali (correnti ed in conto capitale) destinati a finanziare le
funzioni conferite a province, comuni e, in futuro, alle cittd metropolitane
(che, dove istituite, rimpiazzeranno la provincia precedentemente operante
nello stesso territorio). Tale fiscalizzazione, infatti, dovra avvenire attraverso
la creazione di una compartecipazione al gettito della tassa automobilistica re-
gionale in sostituzione dei trasferimenti alle province e di una compartecipa-
zione al gettito dell’addizionale regionale all'Irpef in sostituzione dei trasferi-
menti ai comuni. Il gettito delle due compartecipazioni, tuttavia, almeno in
una prima fase non verra direttamente attribuito agli enti locali in base al cri-
terio geografico ma verrd fatto confluire in due appositi fondi creati nel
bilancio di ogni regione e ripartiti in base ad accordi raggiunti nel Consiglio
delle autonomie locali;

4) Papproccio per I'individuazione dei Livelli essenziali di prestazioni (Lep) in
materia di istruzione pubblica e assistenza sociale, previsto nel decreto n. 68
del 2011". Essendosi finalmente constatato che in materia di istruzione ed as-
sistenza intervengono sia, direttamente, le regioni e gli enti locali, sia, indiret-
tamente, le regioni attraverso finanziamenti agli enti locali, I'art. 13 del decreto
citato prevede che la definizione dei Lep sia effettuata a livello di macroaree,
ciascuna delle quali omogenea al suo interno per tipologia di servizi offerti,
indipendentemente dal livello di governo erogatore e che, per ciascuna area,
vengano fissati costi e fabbisogni standard nonché metodologie di monitorag-
gio dell’efficienza e dell’appropriatezza. Lo stesso approccio, inoltre, potrebbe
essere adottato per I'individuazione dei livelli adeguati di servizio in materia
di trasporto pubblico locale. Se le macroaree dovessero coincidere con il terri-
torio di ogni regione — cosa per altro auspicabile in quanto i Lep, una volta
individuati, dovranno anche essere finanziati — I'approccio sopra richiamato
potrebbe di per sé avviare un regime di collaborazione tra regioni ed enti locali
nella gestione di servizi di fondamentale importanza e promuovere una razio-
nalizzazione degli interventi sul territorio.

Tra gli obiettivi dichiarati della legge n. 42, forse il pitt importante ¢ quello di
migliorare I'efficienza e efficacia della spesa pubblica decentrata. Le innovazioni
sopra richiamate, spingendo gli enti territoriali di ogni regione a fare sistema po-
trebbero in effetti contribuire al suo raggiungimento. Tanto piti che in molti casi

! Tale decreto viene spesso definito omnibus in quanto, oltre ad affrontare il tema della

definizione dei Lep, disciplina la finanza delle regioni, delle province e delle citta metropolitane,
il finanziamento dell’assistenza sanitaria e I'istituzione della Commissione permanente per il
coordinamento della finanza pubblica.

104



E. BUGLIONE - V. PATRIZII Federalismo, costi standard ed efficienza

si tratta di innovazioni gia sperimentate con successo in alcune regioni a statuto
speciale. Ci si riferisce alla Valle d’Aosta, alle province autonome di Trento e Bol-
zano e al Friuli, dove non solo la regionalizzazione del patto ¢ operante da diversi
anni, come si ¢ detto, ma dove gia da tempo la perequazione nei confronti degli
enti locali ¢ una competenza diretta delle regioni e delle due province. Nel Friuli
poi, nell’ambito degli accordi stabiliti recentemente tra lo Stato e la regione per
il contenimento della spesa pubblica nell’area, ¢ stato ufficializzato il cosiddetto
Sistema regionale integrato, come insieme costituito dalla Regione, dagli enti lo-
cali del territorio, dai suoi enti e organismi strumentali, dalle Asl, e dagli altri enti
e organismi il cui funzionamento ¢ finanziato dalla Regione medesima in via or-
dinaria e prevalente. L’importanza di tale riconoscimento, risiede nel fatto che la
Regione diviene 'unico punto di riferimento nei confronti dello Stato (e anche
il soggetto responsabile) per la definizione (con lo Stato) e per la realizzazione
degli obiettivi di finanza pubblica relativi al territorio regionale.

5. - Composizione della spesa per livelli di governo

Come input finanziario utilizzato da ogni Sar per lesercizio delle funzioni e
Ierogazione dei servizi sono state considerate le spese correnti delle regioni, degli
enti locali (comuni, province, comunita montane), nonché degli enti ed aziende
controllate dall'insieme dei livelli di governo menzionati, cio¢ delle Istituzioni
pubbliche locali (Ipl) come sono definite nella banca dati Conti pubblici territo-
riali (Cpt) del Dipartimento per le politiche di sviluppo del Ministero dell’eco-
nomia, relativa al settore pubblico allargato, della quale ¢ stata qui utilizzata
I'edizione 1996-2008.

Partendo dall’articolazione funzionale in 30 materie della banca dati, sono
stati costruiti 10 macrosettori, cosi definiti perché sette di essi sono costituiti da
pit di una delle materie Cpt:

1) Amministrazione generale (da qui in poi indicata con AmmGen), compren-
dente 2 materie Cpt: amministrazione generale e sicurezza. Quest'ultima ¢
stata inclusa nel macrosettore in quanto, non considerando gli interventi
dello Stato, essa ¢ in gran parte costituita dalle spese per la polizia municipale
e, quindi, in buona sostanza coincide con I'enforcement degli atti ammini-
strativi emanati dai comuni;

2) Sanita, comprendente solo 'omonima materia Cpt;

3) Servizi socio-assistenziali (Assistenza), comprendente tre materie Cpt: inter-
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venti in campo sociale, Lavoro, Prestazioni previdenziali (quest’ultima di mo-
destissimo importo nell’ambito delle spese degli enti territoriali);

4) Formazione professionale (Formazione), comprendente solo 'omonima ma-
teria Cpt;

5) Istruzione, comprendente 'omonima materia Cpt e la voce Cultura;

6) Interventi in campo economico (IntervEcon), comprendente 8 materie Cpt:
Agricoltura, Commercio, Energia (produzione), Industria e artigianato, Pesca
(come attivitd economica), Ricerca e sviluppo, Turismo, Altre in campo eco-
nomico;

7) Trasporti, comprendente 3 materie Cpt: Telecomunicazioni, Viabilita, Aleri
trasporti (ferroviario, marittimo, fluviale e lacuale, stradale);

8) Territorio e ambiente (Territorio), comprendente 6 materie Cpt: Acqua (ac-
quedotti), Ambiente, Fognature (compresa la depurazione), Rifiuti (raccolta
e riciclaggio), Altri interventi igienico sanitari, Altre opere pubbliche (tutte
quelle non relative a specifici settori);

9) Edilizia pubblica, comprendente solo 'omonima materia Cpt;

10) Altre spese, comprendente 3 materie Cpt: Giustizia, Difesa, Altre non attri-
buibili.

Per tutti i macrosettori indicati — tranne Edilizia Pubblica e Altre spese — ¢
stata effettuata I'analisi di efficienza reperendo per ciascuno, da varie fonti stati-
stiche, dati di ouzpur e di soddisfazione degli utenti, per gli anni 2005-2007.

Per quanto riguarda le variabili che misurano gli ouzput la lista completa ¢ con-
tenuta nella Tavola Al in Appendice. La provenienza ¢ principalmente da banche
dati Istat con integrazioni, per alcuni casi, da banche dati di settore (Formazione,
Territorio). Le variabili sono raggruppabili in due categorie a seconda che il loro
contenuto sia riferibile ad un aspetto quantitativo oppure qualitativo del servizio.
Cio permette 'individuazione del ruolo specifico delle componenti qualita e
quantita nella misurazione dell’efficienza.

Nel complesso si tratta di circa 250 variabili che coprono il periodo dal 1996
al 2007. In questo lavoro sono, pero, utilizzate limitatamente al triennio 2005-
2007 al fine di dare il quadro della situazione piti recente. In successivi aggiorna-
menti della ricerca, gli indicatori verranno calcolati per I'intero periodo e si potra,
cosl, cercare di rispondere alla domanda se il processo del federalismo accresca o
meno lefficienza.

Per gli otto macrosettori oggetto dell’'indagine, di seguito vengono fornite al-
cune indicazioni sia sul livello di decentramento — cio¢ la quota del totale della
spesa pubblica gestito da ogni Sar — sia, nell’ambito delle spese decentrate, su qual
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¢ il settore della pubblica amministrazione sub centrale pili importante, in termini
di risorse finanziarie gestite.

E necessario premettere che la banca dati Cpt presenta le spese consolidate di
cassa, non contabilizzando, tra le spese dello Stato, delle regioni e degli enti locali,
quelle per trasferimenti intergovernativi o alle Ipl. Le spese correnti relative agli
8 macrosettori qui presi in esame sono quindi essenzialmente costituite — per cia-
scun livello di governo e per I'aggregato Ipl — da quelle dirette (personale, acquisto
di beni e servizi, interessi passivi) e dai trasferimenti a famiglie ed aziende private
0, comunque, non controllate dai governi territoriali. L’unica importante ecce-
zione ¢ rappresentata dalla Aziende sanitarie che, pur avendo un proprio bilancio,
nella banca dati Cpt risultano incluse non nell’aggregato Ipl, ma in quello delle
amministrazioni regionali, ovviamente attribuendo le loro spese a questo livello
di governo.

Considerare i dati consolidati, rende possibile mettere in evidenza quale settore
della Pa ¢ responsabile dell’erogazione delle spese finali sul territorio, ma na-
sconde, per cosi dire, il ruolo che lo Stato e le regioni hanno nel sostenere, con
proprie risorse, gli interventi degli enti locali, con la conseguenza di una apparente
specializzazione dei vari livelli di governo nella gestione di determinate funzioni.

Prendendo a riferimento i dati nazionali del 2007 e le spese correnti — essendo
queste, come si ¢ detto, le uniche considerate nella ricerca — i macrosettori nei quali
Iinsieme dei governi sub centrali e delle relative Ipl gestiscono una quota consi-
stente del totale della spesa pubblica sono (Grafico 1): Sanita (99%); Territorio
(97%); Formazione (85%). In tutti gli altri il livello di decentramento ¢ inferiore
al 50% ed ¢ particolarmente basso nei settori IntervEcon (16%) e Assistenza (3%).

Se quello sopra indicato ¢ il livello di decentramento della spesa pubblica nei
macrosettori considerati, qual ¢ la quota della spesa decentrata gestita in ogni ma-
crosettore, rispettivamente, dalle regioni, dagli enti locali e dalle Ipl? Sotto questo
profilo hanno un ruolo importante (Grafico 2):

* le amministrazioni regionali (Ar) nei macrosettori Sanita (ad esse facendo capo

il 98% delle spese relative) e Formazione (64%);

* le Ipl (regionali e locali), soprattutto nei macrosettori IntervEcon (70%), Tra-

sporti (42%) e Territorio (53,3%);

* le amministrazioni locali (Al), soprattutto nei macrosettori AmmGen (81%),

Assistenza (72%), Istruzione (85%), Trasporti (46%) e Territorio (36%).
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GRAF. 1
QUOTA DELLA SPESA PUBBLICA EROGATA DAI SAR IN ALCUNI MACROSETTORI
ANNO 2007
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Fonte: elaborazione su dati CPT relativi al SPA, edizione 1996-2008.
GRAEF. 2

QUOTA DELLA SPESA PUBBLICA DECENTRATA EROGATA DALLE REGIONI (AR)
DAGLI ENTI LOCALI (AL) E DALLE IPL - ANNO 2007
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Fonte: elaborazione su dati CPT relativi al SPA, edizione 1996-2008.
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6. - Variabilita della spesa

I dati sulla spesa di parte corrente per le 30 voci funzionali disponibili sulla
banca dati dei Cpt dal 1996 al 2008, quando raggruppati per 10 macrofunzioni,
permettono di avere un primo quadro delle differenze di struttura e di evoluzione
temporale della spesa dei 21 Sar.

Un’analisi immediata tramite boxplot fatta su due variabili sintetiche: ) spesa
a prezzi costanti pro capite e b) quota di spesa per singola macrofunzione sul totale
della spesa (corrente) del Sar, permette di osservare che:

a) i Sar “speciali”® presentano livelli di spesa significativamente diversi da quelli
dei Sar “ordinari”. Cio ¢ vero, sia in generale per il livello complessivo di spesa
(pro capite), sia per il livello di spesa (pro capite) in molte delle macro funzioni,
in particolare: Amministrazione generale, Assistenza, Istruzione, Interventi in
campo economico. Una rilevante eccezione ¢ il caso della Sanita dove la spesa
pro capite tra Sar speciali e Sar ordinari non appare tanto diversa;

b) non si riscontrano, invece, differenze altrettanto evidenti tra Sar speciali e Sar
ordinari nel caso della composizione per quote di spesa del bilancio. L’analisi
per quote mostra, come principale indicazione, che non vi ¢ una composizione
media. La variabilita tra Sar ¢ molto elevata;

¢) siala spesa pro capite, sia la composizione del bilancio Sar risultano altamente
variabili nel tempo.

Nonostante questa variabilita della spesa pro capite abbiamo escluso dall’analisi
solo la Valle d’Aosta e limitatamente al macrosettore dell’ Amministrazione gene-
rale in quanto livello e variabilita della spesa pro capite ci sono parsi eccezional-
mente anomali. In tutti gli altri casi I'esclusione dall’analisi di un Sar ¢ motivata
unicamente dalla non disponibilita di sufficienti dati.

L’analisi di efficienza ¢ stata svolta separatamente per ciascuno dei tre anni
presi in considerazione (2005-2007); questo al fine di rendere evidente I'effetto
dovuto alla notevole variabilita temporale dei dati.

2 Con questa espressione indicheremo quei Sar in cui ¢’¢ una regione a statuto speciale oppure

una provincia autonoma. Gli altri Sar saranno indicati come ordinari al pari delle regioni che
li compongono.
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GRAF. 3
SAR: BOX-PLOT SPESA PRO-CAPITE PREZZI COSTANTI
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Fonte: elaborazione su dati CPT relativi al SPA, edizione 1996-2008.

7. - Metodo di analisi

Fondamentalmente ci sono due metodi per la stima delle frontiere di produ-
zione: parametrici e non parametrici. Il metodo parametrico comporta I'imposi-
zione di una specifica forma funzionale (per es. una equazione di regressione
oppure una forma analitica di funzione di produzione) che collega le variabili di-
pendenti alle indipendenti. La forma funzionale richiede pure che siano stabilite
delle ipotesi in merito alla distribuzione del termine di errore (per es. che sia in-
dipendente e normalmente distribuito, cfr. Bauer, 1990; Lovell e Schmidt, 1988;
Green, 2008). In queste condizioni ¢ poi possibile arrivare a descrivere la funzione
di produzione sottostante mediante la stima di alcuni suoi parametri (prodotto
marginale, elasticita parziali, costi marginali, elasticita di sostituzione).

Sul lato non parametrico il metodo di riferimento ¢ costituito dal Data Enve-
lopment Analysis (Dea) il quale non assume che la sottostante funzione di pro-
duzione appartenga ad una qualche categoria di forma funzionale a sua volta
espressa in termini di un numero prestabilito e finito di parametri (per es. una
Cobb-Douglas).

Inoltre Dea ¢ deterministica nel senso che non fa alcuna ipotesi sulla distribu-
zione del termine di errore nella funzione di produzione. Ipotizza, invece che
qualsiasi scostamento dalla frontiera identifichi una situazione di inefficienza senza
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possibilita di tener conto di errori casuali. Conseguentemente ¢ esposto al pro-

blema delle variabili omesse.

La misura di efficienza ¢ di natura relativa (yardstick). Ossia, ¢ fatta rispetto
alle Decision Making Units (Dmu) che sono identificate come efficienti. Se que-
ste dovessero cambiare, anche la risultante misura di efficienza per una data Dmu
cambierebbe. La misura di efficienza ¢ unica anche a fronte di pit impuss e pit
output.

Le ipotesi centrali che permettono di ottenere la stima della frontiera di pro-
duzione sono che:

a) tutte le Dmu stiano sopra o lungo la frontiera;

b) siano possibili tutte le combinazioni convesse delle tecniche di produzione os-
servate.’

Ciascuna Dmu in esame che non sia sulla frontiera viene scalata (ridotta in
termini di input, oppure accresciuta in termini di ouzpuz) rispetto ad una combi-
nazione convessa di Dmu sulla frontiera pit vicine alla Dmu in esame. Il fattore
per il quale la Dmu deve essere scalata viene a costituire la misura dell'inefficienza.

Le ragioni che suggeriscono la scelta di questo metodo di analisi sono princi-
palmente le seguenti:

1) con Dea ¢ possibile stimare una frontiera di produzione anche con pochi dati.
Per es nel caso di rendimenti costanti sono sufficienti due osservazioni. Il costo
di questo vantaggio ¢ la caratteristica deterministica del metodo e la conse-
guente impossibilita di fare inferenze statistiche;

2) nel caso di organizzazioni pubbliche con piti ouzput (servizi) Dea rende possi-
bile non porre alcun vincolo sul peso implicitamente attribuito a ciascun ousput
da parte delle singole Dmu. Il metodo parametrico (stocastico) implicitamente
assume che il peso di ciascun ouput corrisponda alla media implicita nel cam-
pione. Nel caso di organizzazioni pubbliche, come ¢ quello costituito dai Sar,
il metodo stocastico di stima comporterebbe I'implicita ipotesi per la quale la
spesa media complessiva (nel campione) destinata ad un certo servizio (ouzput)
sia il “peso” che ciascuna collettivita locale (Sar) attribuisce a quel servizio. Ma
questo negherebbe esattamente la caratteristica di autonomia delle decisioni.*

Un punto solo apparentemente innocuo, cfr. STONE M. (2002).

Quanto detto per gli output si puo dire anche per gli inpuz: il “costo” dei fattori non ¢ lo stesso
tra le organizzazioni pubbliche. Le “rendite” politiche collegate all’utilizzo di un fattore ne
sono 'esempio pilt noto.
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Diverso, ci sembra, potrebbe essere il caso di organizzazioni di mercato: quali
imprese private. In questo caso, si potrebbe ben argomentare che il peso per cia-
scun output sia comune (note o meno che siano le frontiere di produzione o di
costo) e corrispondente al prezzo di vendita. In queste circostanze, una preferenza
per Dea rispetto al metodo stocastico dovrebbe essere diversamente giustificata.

Questo aspetto del metodo Dea ha fatto si che esso sia diventato di riferimento
per le valutazioni di efficienza nel campo delle organizzazioni pubbliche e in ge-
nerale non profit.

7.1 Dea-Pca

Le organizzazioni pubbliche, o in generale non di mercato, pongono un pro-
blema specifico all'interno del panorama dei modelli basati su Dea. Si tratta del
problema della multidimensionalita. In breve, i servizi forniti da una organizza-
zione pubblica, in quanto non venduti®, o, comunque, per loro natura si prestano
difficilmente ad essere misurati in termini di una unica dimensione. Spesso il ser-
vizio offerto si compone di pil servizi: per esempio asili nido, anagrafe, polizia
urbana non hanno una singola e identificabile unita di misura. Sono servizi com-
plessi, misurabili solo in termini di pitt dimensioni. In altri casi i servizi forniti
hanno il carattere di servizi intermedi rispetto ad un astratto servizio finale. Tipico
¢ il servizio sanitario per il quale i servizi offerti sono da considerarsi intermedi
rispetto al servizio finale che si puo, astrattamente, definire come salute e che non
ha una dimensione singola per la misurazione.

In questi casi la strada che si segue ¢ quella di inserire nell’analisi un numero
rilevante di indicatori di output in modo da ridurre al minimo la probabilita di
omettere variabili rilevanti. Nel campo dell’analisi stocastica I'inserimento di una
variabile viene deciso in parte sulla base della forma funzionale della frontiera e in
parte sulla base del suo contributo a spiegare la variabilitd della variabile dipen-
dente. Nessuna di queste strade ¢ disponibile nel caso di un’analisi mediante Dea.

Inoltre Dea ha un problema suo proprio con le alte dimensioni. Infatti, per
come si procede alla distinzione tra Dmu efficienti e inefficienti, si ha che con
I'aumentare delle dimensioni, quindi dei vincoli, ¢ pitt probabile che una data

> Per tutti basti il riferimento a COOPER W.W. ¢z AL. (2007), che a pag. XXXI rinviano a TAVARES
G., «A Bibliography of Data Envelopment Analysis 1978-2001», in GTavares@rutcor. Rutgers.ed.

¢ Anche quando vi ¢ un “prezzo” esso ha la natura di “contributo” ed ¢ comunque riferito ad un

“pacchetto” di servizi, non ad un singolo servizio.
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Dmu risulti efficiente.” Di conseguenza con 'aumentare delle dimensioni Dea
risulta sempre meno selettiva, cio¢ tendenzialmente inutile.

Si pone, percio, il problema di come rendere Dea capace di trattare efficace-
mente alte dimensioni. Una tale possibilita ¢ data dell'integrazione con I'analisi
delle componenti principali (Ueda e Hoshiai, 1997; Adler e Golany, 2001 e
2007). L’idea di fondo ¢ di limitare le variabili da considerare mediante I'inclu-
sione di quelle (variabili latenti) che pitt di altre contribuiscono a spiegare la va-
riabilitd complessiva dell’insieme delle variabili originarie.

Se una parte della variabilita ¢ attribuibile alle prime componenti principali
(variabili latenti) la sola inclusione di queste e non delle altre (variabili latenti),
permette di limitare il problema dell’eccesso delle dimensioni senza perdere molto
del contributo esplicativo delle variabili. In generale, la regola seguita ¢ di inclu-
dere un numero di variabili tali da spiegare almeno il 70-80% della variabilita
complessiva.

Secon Y'=[Y,Y,..Y] econ X = [X,X,..X ] si indicano la matrici delle va-
riabili originarie, di ouzput e di input, rispettivamente, e con L ed L_gli autovettori
di una matrice Gram®, le componenti principali (ortogonali, non ruotate) ¥, .e
X, » rispettivamente, sono:

Y, rc = Y, Ly

XPC = XLX
Per rendere il punto ancora pit esplicito si consideri solamente la matrice degli
output e indichiamo con L,= [L;, L] la matrice degli autovettori ordinati se-

condo la decrescenza degli autovalori (A5 .., A) Avremo che le componenti prin-
cipali ordinate secondo gli autovalori saranno:’

Voo =YLy Yy =Vl ....., ¥y = VI,

Fin qui non vi sarebbe nessuna riduzione del numero delle variabili: dalle s
variabili originarie si ¢ semplicemente passati alle s variabili (latenti) delle com-

71l punto ¢ ben noto. Originariamente notato da NUNAMAKER T. R. (1985), poi, STONE M.
(2002), recentemente in FARE R. ez AL. (2007).

Di solito quella di covarianza o di correlazione, a seconda del ruolo che si intende lasciare alla
differenza di dimensioni tra variabili.

Una relazione simile vale, naturalmente, anche per gli inpuz.
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ponenti principali. Ma 'ordinamento delle componenti principali secondo gli
autovalori rende possibile escludere quelle componenti principali che corrispon-
dono ad autovalori piccoli.

Tipicamente si inizia con 'escludere quelle variabili per le quali I'autovalore ¢
minore di uno. Cio in base all’osservazione per la quale in simili casi la variabile
non spiega neppure la variabilita che introduce (per es. Jolliffe, 2002). In questo
modo, il numero delle variabili puo essere ridotto fino ad ammetterne un numero
tale che contribuisca a spiegare almeno 70-80% della variabilita originaria.

Di solito cio consente di ridurre notevolmente il numero delle variabili e in
questo modo si rende possibile trattare mediante Dea un numero relativamente
elevato di variabili di partenza. Ne risulta cosi migliorata la base informativa senza
pregiudicare le capacita selettive in termini di efficienza del metodo."

Per mostrare come I'integrazione tra analisi delle componenti principali e Dea
avvenga nei casi specifici dei modelli che qui verranno usati iniziamo con la de-
scrizione del modello additivo. Si considerino, secondo la consueta simbologia,
che vi siano 7 Dmu, che la matrice degli inpur X sia una nxm, dove m ¢ il numero
di inpur.'' La matrice degli outpur sia Y, di dimensione 7xs dove s ¢ il numero di
output. Con Y7 si indica la trasposta. Il modello additivo (rendimenti costanti),
versione envelopment pud cosi essere scritto:

Min g/‘)=—(ef+fz) (r=1...,7)

hus,z
YPZ)”_*FPC =Y/;&k
(1) _XPTC)\'_ZI’C =_X;)ék
Sy =Lls
Zp=1Llz
52,A=0

Una precisazione ¢ forse necessaria in merito ad una questione, non del tutto chiarita, circa la
necessitd che le variabili base rispondano al requisito di normalitd multivariata. Tale ipotesi
non ci pare necessaria per il semplice motivo che 'analisi delle componenti principali, senza
la fase della “rotazione” degli autovettori base, non richiede che sia invertita alcuna matrice.
Tutto cid che ¢ richiesto ¢ la diagonalizzazione di una matrice simmetrica.

Contrariamente a quanto fatto di solito nella letteratura in materia, scegliamo di mettere le
Dmu per riga, invece che per colonna. Cio facilita la presentazione dell’integrazione tra Dea e
analisi delle componenti principali: le matrici tipo Gram hanno convenzionalmente le variabili
per colonna.
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Dove: A ¢ il vettore 7x1 dei moltiplicatori; s e z sono gli slacks sulle variabili
originarie, S, e Z,. sono gli slacks sulle variabili delle componenti principali ed
e il vettore somma. La versione a rendimenti variabili ¢ ottenuta aggiungendo il
vincolo di convessita sui moltiplicatori: eA=1.

Il modello additivo qui applicato contiene, inoltre, una modifica in termini
della funzione obiettivo. Per ovviare al problema della diversita delle dimensioni
tra variabili (variabili espresse in unita diverse) si ¢ fatto ricorso alla normalizza-
zione delle variabili originarie (divisione per deviazione standard) e conseguente
applicazione del teorema di Lovell e Pastor (1995) per cui la funzione obiettivo
nella (1) risulta:

2) Min g’?=—(zw+yz) (r=l,...,7z)

As,z

Dove w e v sono i vettori colonna del reciproco delle deviazioni standard.

Nel caso in cui nell’analisi siano mantenute tutte le variabili originarie, ossia
incluse tutte le variabili delle componenti principali, si ha che il modello additivo
sulle variabili originarie e il corrispondente modello con componenti principali
danno esattamente gli stessi risultati (Adlere e Golany, 2007).

Questa equivalenza ¢ la naturale conseguenza del fatto per cui applicare alle
variabili originarie la trasformazione mediante la matrice degli autovettori (orto-
gonali e unitari) equivale ad apportare un cambio di coordinate al sistema base
di misurazione. Per questo motivo la trasformazione mediante componenti prin-
cipali sulle variabili originarie puo essere fatta indipendentemente dalla proprieta
di unit invariance che caratterizza o meno i modelli Dea. Proprio il modello ad-
ditivo non ha la proprieta della unir invariance (cfr. Cooper et al., 2007) ma,
come mostrato sopra, non risente della trasformazione mediante la matrice degli
autovettori.'?

A questo punto ¢ immediato mostrare come 'analisi delle componenti prin-
cipali si integra nel secondo modello che qui viene utilizzato, il modello radiale
nelle versioni a rendimenti costanti (CCR) e a rendimenti variabili (BCC). En-
trambe saranno applicate nella versione outpur oriented perché ¢ plausibile ritenere
che le amministrazioni locali abbiano maggiori gradi di liberta sul fronte degli
output che non sul fronte degli input.

'2 Il punto ¢ pilt ampiamente trattato in ADLER N. e GOLANY B. (2002).
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Il modello CCR (output oriented - envelope) con componenti principali ¢ dato

da:
Max O ,; (r= 1,...,77)

o u
~Xpe = Zpe ==X,
& Vi =Sy =040,
Zo =1z
S =15
5z, =0

Il modello BCC (output oriented - envelope) ¢ ottenuto dal precedente con 'ag-
giunta del vincolo eA=1.

7.2 Scomposizione degli indici

Seguendo quanto viene convenzionalmente fatto (Cooper ez al., 2007) indi-
chiamo con SE 'indice di efficienza di scala, con 7E I'indice di efficienza tecnica
(globale) e con PTE l'indice di pura efficienza tecnica. I loro significato deriva
dal porre:"

1
TE=——
(4) CCR*
/’TE——l
(5) - BCCOR
(6) SE=% = 7F =SE - PTF

In breve, I'indice di efficienza tecnica (7E) ¢ dato dal reciproco dell’indice ra-
diale (output oriented) di efficienza sotto il vincolo di rendimenti costanti di scala.
L’indice di Pura efficienza tecnica (P7E) ¢ dato dal reciproco dell’indice radiale

13 Rispetto alla consueta definizione, data in termini di indici input oriented, qui sono state ap-
portate le necessarie variazioni per rendere le espressioni compatibili con indici output oriented,

quali quelli utilizzati. Per output oriented vedi Ray S.C (2004, p. 62).

116



E. BUGLIONE - V. PATRIZII Federalismo, costi standard ed efficienza

(output oriented) sotto il vincolo di rendimenti variabili. In breve, Te misura solo
Iefficienza nell’allocazione di fattori e prodotti, senza tener conto della dimen-
sione (scala).

Il loro rapporto, Se, mostra di quanto una Dmu si discosta dalla dimensione
ottimale (che viene ad essere costituita dal punto di massimo della produttivita
media) ed ¢ interpretabile come un indice di efficienza di scala.

Inoltre, partendo dalla misura additiva dell’efficienza SBM in termini di output
(cfr. Cooper ez al., 2007):

1LS 148
(7) SBM =1/|1+— Ly z

dove sono indicati con: s, numero degli output; S, gli slack di ciascun output; Y
il valore del singolo output (i=1,..,s), si puo definire un indice di “mix efficiency”

(MIX):

(8) SBM = MIX - PTE

Considerato che SBM e PTE hanno entrambi 1 come limite superiore e che
per definizione SBM < PTE, 'indice MIX misura quanta parte dell’'inefficienza
complessiva non ¢ spiegata da inefficienza di tipo radiale e per questo, in via re-
siduale, attribuibile ad una combinazione “errata” dei fattori. Il valore massimo
che MIX pud assumere ¢ 1, che si ha quando tutta l'inefficienza (compresa in
SBM) ¢ “spiegata” dall’inefficienza radiale (P7E). Valori decrescenti di MIX in-
dicano la presenza di una crescente inefficienza ascrivibile alla combinazione dei
fattori.

Inoltre, al fine di evidenziare il ruolo delle variabili qualitative si pud procedere
ad una ulteriore scomposizione. In mancanza di una prassi da seguire, propo-
niamo di suddividere le variabili di ouzpur in due categorie: quelle riferibili alle
quantita (i=1,...q), e quelle riferibili alla qualita (7=1,...Q), con: s=¢+Q. In questo
modo l'indice basato sugli skack del modello additivo (SBM) puo essere cosi sud-
diviso:

1GLS 1QS
9 SEM =1/|1+— o .
(9) ( AR
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Considerando che il massimo valore per SBM ¢ 1, gli indici / e /, misurano
lo scostamento dal valore massimo e indicano in che modo le due diverse categorie
di variabili, quantita e qualit3, contribuiscono alla misura di inefficienza.'*

Risultati: complessivi
Un quadro complessivo ma sintetico dei risultati pud essere mostrato ricor-

rendo ad un semplice indice di efficienza media per Sar (Tavola 1) e per settore

(Tavola 2), dove gli indici di efficienza (radiali e additivi) di ciascun servizio sono

ponderati con la quota di spesa del servizio all’interno del Sar.” Il quadro che

emerge ¢ cosl caratterizzato:

a) Praticamente, tutti i Sar operano in condizioni di rendimenti decrescenti (Ta-
vola 1). Una prima parte delle inefficienze ¢ quindi attribuibile alla “errata”
dimensione. Questo risultato contrasta con quanto emerge da studi riferiti a
singoli servizi per i quali (tipicamente il servizio di trasporto pubblico) vi sono
indicazioni di rendimenti di scala significativi.

Su questo punto, ma in generale rispetto all'insieme dei risultati, va tenuto
presente che I'integrazione qui fatta tra regioni, province, comuni e imprese pub-
bliche locali attribuisce ai singoli servizi anche spese sostenute direttamente da
amministrazioni diverse dall’ente o azienda che eroga il servizio. Per esempio,
insieme delle risorse destinate al servizio Trasporti non ¢ dato solo dalla spesa
sostenuta dall’azienda locale dei trasporti, ma anche da tutte le altre spese che a
questo titolo sono sostenute dalle amministrazioni che compongono il Sar. In so-
stanza, |’efficienza finale del servizio viene anche ad includere una misura dell’ef-
ficiente organizzazione interna del Sar.

) In aggiunta al problema delle dimensioni, gli indici del modello additivo
(§BM, Tavole 1 e 2) mostrano la presenza di notevoli inefficienze di natura
non radiale (MIX), tanto che I'indice di efficienza complessiva (SBM) per set-
tore (Tavola 2) si colloca tra 85 e il 14 per cento. Cio indica che un percorso
verso miglioramenti di efficienza dovrebbe avvenire in modo selettivo, non
semplicemente espandendo nella stessa proporzione tutti i servizi (a parita di
spesa) come, invece, suggeriscono gli indici radiali (Vrs). Anche in questo caso
entita dell'inefficienza di MIX, poi analizzata a livello dei singoli servizi, sug-
gerisce che il problema dell’organizzazione interna ¢ rilevante.

1 Per i casi nei quali sono presenti anche siack sugli input la scomposizione degli indici sara:
SBM:I—G-[q—[Q, dove 1-G ¢ il valore di SBM sui soli input.

5 La media non considera quei servizi per i quali il Sar non ¢ stato incluso. Il pit delle volte cio
ha riguardato i Sar speciali.
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¢) Tutti gli indicatori di efficienza risultano significativamente differenziati per
settore, per anno e per Sar (Tavole 1 e 2). I Sar efficienti per ciascun settore
sono compresi tra 2 e 9, ossia sono tra il 10-40% (Tavola 2), la deviazione
standard ¢ rilevante ad indicare una forte differenziazione degli indici tra Sar.
Il campo di variazione degli indici risulta ampio.

La variabilita per anno, (poi documentata nelle tavole settoriali, Tavole 3-18) ap-
pare dipendere molto dalla variabilita annuale della spesa (di cassa). Trattandosi di
spesa corrente, anche questo aspetto ¢ un indicatore di un potenziale problema di
organizzazione interna in termini di programmazione della spesa.'® Su questo punto
vale la pena di osservare come la scelta a favore dei dati di cassa, rispetto ai dati di
competenza, sia stata fatta, pur nella consapevolezza della loro naturale variabilita,
nella convinzione che essi misurino meglio il flusso annuale di risorse impiegate.

d) La variabilita tra Sar (Tavola 1) indica che nel Meridione vi ¢, mediamente,
una minore efficienza, quando si considera I'indice a rendimenti variabili (ra-
diale e additivo). Questa indicazione ¢ confermata dalla Tavola 2 che, nell’ul-
tima colonna, riporta i Sar risultati efficienti con maggiore frequenza, che
quindi fanno da termine di riferimento per gli altri.

L’indice a rendimenti costanti (Crs di Tavola 1) da un quadro in parte diverso
e a tratti opposto. Ma, va osservato, che la dimensione non costituisce una scelta
nella gestione della spesa da parte delle amministrazioni, ma puo costituire un
indicatore per una organizzazione interna che favorisca centri decisionali piu pic-
coli. Resta comunque il fatto che i Sar piccoli risultano avere le pit alte produt-
tivita medie. Potrebbe essere di interesse condurre un’analisi che confronti
Iefficienza dei servizi a livello di singola azienda fornitrice con 'efficienza che
emerge dal considerare i risultati in termini di Sar. La differenza avrebbe il signi-
ficato di efficienza organizzativa interna del Sar."”

Per completezza va notato che vi ¢ anche una causa di variabilica ulteriore degli indici rispetto
agli anni dovuta, in parte, al mutare del numero delle variabili disponibili: problema che in-
teressa principalmente 'ultimo anno; in parte, all’operare del metodo delle componenti prin-
cipali che negli anni muta la composizione delle variabili latenti in termini delle variabili base.
Per alcuni servizi (Trasporti, Sanitd, servizi idrici e nettezza urbana) questo pud essere un valido
modo per separare le due misure di efficienza. Per altri servizi, pero, quelli pit tipici delle am-
ministrazioni pubbliche (Anagrafe, Formazione, Sviluppo economico, Istruzione), la sepa-
razione non appare agevole.
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Tav. 1
SAR: INDICI MEDI DI EFFICIENZA: 2005-2007®@
Sar Radiale Vrs Additivo SBM_Vis® Radiale Crs
(output) (output)
media dev. st media dev. st media dev. st

Piemonte 90,9 1,3 30,9 18,6 12,5 1,0
Valle d’Aosta® 99,4 0,8 100,00 0 73,6 6,3
Lombardia 98,2 0,5 87,3 6,2 8,5 4,1
Bolzano® 98,6 0,9 68,3 22,9 30,8 3,9
Trento® 97,5 1,2 66,9 31,7 31,7 1,1
Veneto 95,8 1,2 46,7 30,9 12,3 1,1
Friuli Venezia Giulia 94,4 2,1 43,9 29,0 19,4 1,8
Liguria 86,8 2,5 34,4 7,3 15,4 2,5
Emilia Romagna 94,0 2,1 44,0 28,6 10,7 0,7
Toscana 88,4 1,3 18,8 11,1 11,9 1,0
Umbria 89,2 2,2 19,5 14,0 25,0 1,2
Marche 89,0 3,3 29,2 17,1 20,8 1,3
Lazio 89,6 1,5 63,3 6,4 12,3 3,4
Abruzzo 88,7 4,7 29,7 17,7 25,7 2,5
Molise 93,4 5,0 51,3 32,0 69,5 2,2
Campania 84,4 6,7 26,6 10,6 12,4 1,3
Puglia 79,1 4,1 18,9 12,1 13,9 0,8
Basilicata 80,0 8,7 24,3 16,5 36,5 1,5
Calabria® 78,0 7,3 25,1 20,6 17,7 1,0
Sicilia 78,3 7,9 24,0 13,4 11,3 2,2
Sardegna 76,8 2,2 20,7 11,4 16,9 1,3

@ Media dei settori ponderata con quote di spesa. Per gli anni, media semplice - Tutti i valori x 100.

® Non tutti i settori sono inclusi: Istruzione (solo 2006-2007); Amministrazione generale e Formazione (solo
2007); Interventi economici (no SBM).

@ Gli indici annuali per Sar non contengono quei settori non inclusi (vedi Tavole settoriali).

@ Per SBN la Valle d’Aosta ¢ presente solo in due settori. Sempre “peer”.

¢) Anche quando si escludono settori quali Interventi economici e Formazione'®,
gli indici di efficienza media del modello additivo, che comprendono anche
le inefficienze di MIX, sono compresi tra '85% circa, del’ Amministrazione
generale, e un peculiare 14% del settore Territorio. Considerato il numero
notevole di variabili incluse nell’analisi, il livello di inefficienza appare consi-
derevole.

¥ Come indicato pili avanti nel commento ai risultati settoriali, gli indici per questi servizi sono
da considerare una semplice prima approssimazione a causa della estrema variabilita della spesa
e della relativa mancanza di dati.
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Se si volessero trasformare questi indici di efficienza in termini di costi standard
la spesa storica di alcuni Sar dovrebbe essere ridotta dal 10 al 25 per cento, secondo
gli indici radiali, ma piu plausibilmente dal 10 al 80 per cento secondo gli indici
additivi, che includono il problema del MZX (Tavola 1, colonna Additivo SBM).

In particolare, se si prendono a riferimento i settori principali in termini di
spesa (Amministrazione generale, Sanitd, Istruzione e Trasporti sommano, in
media, a oltre il 70% della spesa) 'aumento del livello medio dei servizi'® a parita
di spesa dovrebbe essere, secondo i dati della Tavola 2 (efficienza media SBM),
del 20% nell'Istruzione, 15% nell’ Amministrazione generale, 60% in Sanita, 75%
nei Trasporti.

Tav. 2
SAR: EFFICIENZA RADIALE (VRS) E ADDITIVA (SBM) MEDIA DI SETTORE
2005-2007¢
Settori Numero Radiale Vrs (output) ~ Additivo SBM_Vrs® “Peers” pilt frequenti
Sar P dev. eff. eff.  dev. eff.
efficient” media  stand  min. media stand  min. SBM_Vrs
Istruzione 6,33 96,09 4,45 86,29 79,96 20,04 39,51 Lombardia, Friuli

V.G., Calabria
Amm.ne generale 4,67 92,14 7,73 75,12 8492 14,41 58,76 Lombardia,

Trento
Sanita 5,67 90,07 10,46 71,06 39,16 41,23 11,73 Val d’Aosta,
Lombardia, Lazio
Assistenza 6,00 83,95 18,84 43,66 53,92 36,43 8,56 Veneto, Friuli
V.G., Umbria
Trasporti 3,00 82,31 11,33 59,13 24,43 33,29 2,53 Bolzano, Molise
Territorio 2,33 81,71 13,79 57,68 14,11 32,89 0,18 Val d’Aosta,
Lombardia, Trento
Interventi
Economici 9,00 91,21 14,32 53,22 - - - Piemonte, Emilia
Romagna, Abruzzo®
Formazione 3,67 50,37 32,06 6,82 47,11 32,74 6,55 Friuli V.G.,

Emilia Romagna

@ turti gli indici e dev st. sono x 100.
® Vrs e SBM hanno lo stesso numero di efficienti, salvo che per anni per i quali SBM non ¢ stata valutata.
@ Istruzione (solo 2006-2007); Amministrazione generale e Formazione (solo 2007); Interventi economici (no

SBM).

@ riferiti al caso Radiale Vrs.

Y In coerenza con le caratteristiche del modello che misura per data spese il livello “efficiente”
dei servizi.
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f) Per quanto riguarda 'aspetto della qualitd, i risultati mostrano che essa ¢ im-
portante solo per i grandi servizi: Sanita, Istruzione, Trasporti e Territorio (cfr.
Tavole 4, 8, 12 e 14). Per tutti gli altri la differenziazione tra Sar in termini di
indici di efficienza ¢ fatta prioritariamente o esclusivamente da variabili quan-
titative, oltre che dalle dimensioni di scala.

In tutti i casi nei quali le variabili di qualita sono risultate importanti nel de-
terminare gli indici di efficienza, il loro ruolo ¢ comunque di entita inferiore ri-
spetto alle variabili quantitative, con eccezione del settore Territorio dove vi ¢
una sostanziale equivalenza. In tutti i casi risulta una forte differenziazione della
componente qualita tra i diversi Sar.

e settoriali

Esaminiamo in breve le indicazioni che emergono dai risultati per ciascun servizio
secondo 'ordine decrescente di efficienza media, come riportato nella Tavola 2.2

Il settore dell'Istruzione si caratterizza per un’elevata efficienza media come mi-
surata dagli indici radiali, in minor misura per gli indici additivi SBM (Tavola 3).
In parte il risultato si deve all’assenza dei Sar speciali di Trento, Bolzano e della
Valle d’Aosta. La mancanza di sufficienti dati ha per ora imposto questa scelta.

E interessante notare come sia forte il ruolo del fattore di scala: il relativo indice
(SE) ha valori molto bassi (Tavola 4). Inoltre, per alcuni Sar (Liguria, Emilia Ro-
magna, Toscana e Abruzzo) gli scostamenti dall’efficienza dovuti alla componente
MIX dei fattori sono di entita rilevante (anche del 30-40%).

Considerato che I'indice di efficienza di scala ¢ molto basso, ma distribuito in
modo relativamente uniforme tra Sar; mentre 'indice MZX ¢ molto meno uni-
formemente distribuito, si pud concludere che la differenziazione tra Sar, in ter-
mini di indice di efficienza complessivo (additivo SBM) ¢ dovuta principalmente
all’inefficienza di MIX.

Relativamente alle variabili di qualita si nota come esse abbiano un ruolo li-
mitato nel determinare la differenziazione degli indici di efficienza.*!

Il macrosettore Amministrazione generale pur presentando elevati indici di ef-
ficienza a rendimenti variabili (P7E, Tavola 5), ha un indicatore di efficienza di

20 A proposito, ¢ bene osservare che questo ordinamento ¢ preso a riferimento solo per fini es-
positivi, non per una prevalenza di significato di questo indice rispetto agli altri, ¢ in particolare
rispetto all’indice additivo SBM.

21 Sotto questo aspetto le variabili che piti di altre contribuiscono alla differenziazione sono: %
famiglie che dichiarano di raggiungere facilmente la scuola materna; % famiglie che dichiarano
di raggiungere facilmente la scuola media.
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scala (SE) quasi sempre inferiore al 50%, (Tavola 6). Gli indici di efficienza com-
plessiva (P7E) sono formati mediamente in parti uguali tra indice di efficienza di
scala (SE) ed indice di efficienza tecnica (globale) (7E). In questo caso, e differen-
temente dal caso precedente dell’Istruzione, 'ordinamento dei Sar in termini di
indici di efficienza avviene, per la parte prevalente, in ragione della componente
di scala (SE) e, per un’altra parte, decisamente inferiore, in ragione dell’inefficienza
di MIX. Infatti, 'indicatore di efficienza di MIX risulta mediamente elevato, anche
se vi sono Sar che presentano indici prossimi al 75% (Lazio, Campania, Sicilia).

Le variabili qualitative non sono risultate rilevanti e cid nonostante fossero nu-
merose tra quelle inserite nell’analisi (Tavola 6).*

Per il settore Sanita si osservano indici (Radiale Vrs) elevati di efficienza, con-
trariamente a quanto comunemente ritenuto (Tavola 7). Ma si osservano, al
tempo stesso, indici additivi (SBM-Vrs) che sono i pill bassi tra quelli di tutti i
settori qui considerati (Tavola 8). Cio indica la presenza di un rilevante problema
di MIX che costituisce la causa principale dell’inefficienza complessiva.

Molto contenuta ¢ la variabilitd degli indici radiali (Tavola 7), mentre la va-
riabilita degli indici additivi ¢ molto alta, ad indicare che le situazioni tra Sar sono
molto diversificate, come confermato dalla Tavola 8.

Per quanto riguarda la scomposizione degli indici, si osserva che inefficienza di scala
(SE) e inefficienza tecnica (Te) danno un contributo mediamente paritario alla misura
di pura inefficienza tecnica (P7E), (Tavola 8). Gli indici di efficienza di scala sono tra
i pitt bassi nell’insieme dei settori considerati e risultano molto differenziati tra Sar.

Piu articolata ¢ la composizione dell’indice radiale a rendimenti variabili
(PTE). Il contributo “esplicativo” dell’efficienza MIX varia tra Sar in modo rile-
vante. In termini di livelli assoluti si hanno i valori pit bassi tra tutti i settori con-
siderati ad indicare nel MIX proprio la causa principale degli altrettanto bassi
livelli di efficienza additiva (SBM). Considerato che I’efficienza di scala risulta si-
gnificativamente differenziato tra Sar (Tavola 10), si puo concludere che la dif-
ferenziazione tra Sar viene a dipendere principalmente dalla diversita in termini
di efficienza di scala (SE) e poi in termini di MZX, mentre il basso livello medio
di efficienza ¢ determinato prevalentemente dall’'inefficienza di MIX.

Le variabili qualitative, pur rilevanti, continuano anche in questo caso ad avere
un ruolo decisamente inferiore a quello delle variabili quantitative (Tavola 8).%

22 La scomposizione tra indici qualitativi e quantitativi non ¢ mostrata nei casi in cui le variabili
“qualitd” non contribuiscono alla selezione.

2 In particolare le variabili: % Asl con assistenza domiciliare integrata; % di utenti degli uffici
Asl che attendono il fila per meno di 20 minuti.
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L’indicatore di inefficienza collegato alla quantita tende ad essere pit uniforme-
mente distribuito rispetto a quello della qualita. In sostanza, la qualita accentua
le differenziazioni in termini di indici complessivi di efficienza.?

I1 successivo settore, Assistenza, mostra indici medi di efficienza (radiale Vrs)
pill contenuti ma con una significativa variabilitd (Tavola 9).” Anche in questo
caso, gli indici SBM sono significativamente pitt bassi dei corrispondenti indici
radiali Vrs, ad indicare la presenza di una rilevante inefficienza di MIX, come mo-
strato dalla Tavola 10.

Come per tutti gli altri settori, 'indice di inefficienza di scala ¢ rilevante. In
questo caso ¢, in media, della stessa dimensione dell'indice dell’inefficienza di
MIX. Quest’ultimo ha, pero, una maggiore variabilita e per cio viene a costituire
il fattore che maggiormente influenza le differenze tra Sar in termini di indice
complessivo (SBM).

L’aspetto qualitd non ¢ risultato rilevante,” pertanto la differenziazione tra Sar
si deve unicamente a variabili di quantita.

Il settore Trasporti si caratterizza per indici di efficienza (Vrs) ancora pit con-
tenuti dei settori precedenti e in tendenziale diminuzione (Tavola 11). Di inte-
resse, per confronti con altri studi su questo settore, ¢ il fatto che anche in questo
caso ¢ presente un problema di rendimenti decrescenti di scala (Tavola 12). Il
settore ¢ normalmente ritenuto caratterizzato dalla situazione opposta. Non pos-
siamo, per ora, che offrire come possibile spiegazione il ruolo dell’organizzazione
interna del Sar, con pil centri decisionali che operano nel settore trasporti. Una
mancanza di coordinamento o la sua difficolta potrebbe spiegare la relativa mi-
gliore posizione dei Sar piccoli rispetto agli altri. L’efficienza di MIX risulta a sua
volta molto bassa rispetto agli altri settori, ma presenta pure una rilevante varia-

2 Su questo poco confortante risultato pud aver pesato il fatto che, per il periodo dal 2005 al
2007, non vi ¢ stato 'atteso aggiornamento di alcune banche dati Istat e cid ha imposto una
riduzione del numero di variabili. Si ¢ passati da 49 ouzpur (2005), a 48 (2006) e poi a 23
(2007). A ridursi ¢ stato soprattutto il numero di variabili riferibili ad aspetti quantitativi, men-
tre & rimasto pressoché invariato il numero di quelle di tipo qualitativo. In un certo senso,
quindi, nella valutazione 2007 quest’'ultima componente ha assunto un maggior peso. Proba-
bilmente ¢ per questa ragione che, relativamente a questo anno, il gap tra Regioni settentrionali
e meridionali tende ad ampliarsi.

Per il 2007 vi ¢ un insieme minore di variabili dovuto alla non disponibilita di dati sul feno-
meno dell’alcolismo. Considerato che queste variabili risultavano tra quelle discriminanti per
gli altri anni, si puo ritenere che 'aumento nel 2007 dell’indice di efficienza media (sia radiale
che additivo) sia un risultato “spurio”.

25

% Per questa ragione la Tavola 10 non riporta la scomposizione dell’indice SBM.
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bilita tra Sar. Il risultato complessivo in termini di indice di efficienza viene quindi
a dipendere sia dalla componente di scala, sia da quella di MZX in modo diverso
tra i Sar.

Infine, sempre per il settore Trasporti, va notato che un ruolo significativo ¢
svolto dalle variabili qualitd, anche se decisamente inferiore al ruolo delle variabili
quantitative (Tavola 12).7

Per il settore Territorio gli indici sono ancora mediamente piu bassi rispetto
agli altri settori (Tavola 13). L’andamento oscillante negli anni ¢ dovuto, plausi-
bilmente, al fatto che 'insieme delle variabili a disposizione non ¢ lo stesso. In
questo caso, la componente di MIX e la componente di scala incidono sull'indice
complessivo (SBM) in modo sostanzialmente uguale (Tavola 14). Le variabili
qualitative assumono una rilevanza maggiore rispetto ai casi dei precedenti settori
e si collocano al livello delle variabili quantitative.?®

Gli ultimi due settori: Interventi economici e Formazione presentano gli indici
pilt bassi tra tutti i settori. Tuttavia, per questi due casi i risultati vanno presi con
cautela ancora maggiore del solito per la contemporanea presenza di due elementi:
estrema variabilitd annuale della spesa e un limitato numero di variabili per mi-
surare i servizi.

¥ Le variabili risultate rilevanti nell’analisi sono: % utenti treno che trovano posto a sedere; %
utenti treno che sono soddisfatti della pulizia delle vetture; % utenti autobus soddisfatti per la
puntualita delle corse.

28 Le variabili che risultano determinanti sono: percentuale di famiglie che non ritengono I'aria
sia inquinata; percentuale di famiglie che ritengono non ci sia inquinamento acustico; per-
centuale di famiglie che ritengono le strade non siano sporche; percentuale famiglie che riten-
gono sia facile raggiungere i contenitori della raccolta differenziata.
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Tav. 3
ISTRUZIONE - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNO®@

Radiale Vrs (outpuz) SBM _ Vrs Radiale Crs (output)

2005 2006 2007 2005 2006 2007 2005 2006 2007

Numero Sar efficienti 6 7 6 6 7 6 1 1 1
Efficienza media 95,00 96,00 97,30 95,97 76,49 83,43 22,10 51,40 26,70
Inefficienza media® 92,40 93,40 96,00 93,95 61,53 75,15 17,50 48,50 22,40
Inefficienza max 84,70 88,40 85,70 87,79 28,81 50,21 7,40 27,50 10,70
Inefficienza min® 99,90 99,70 99,80 98,12 86,59 94,45 60,40 95,20 65,50

Deviazione standard 4,80 4,20 4,30 3,72 22,07 17,09 23,10 22,70 22,20

@ Escluse Valle d’Aosta, Trento e Bolzano; ' su Sar inefficienti.

Tav. 4
ISTRUZIONE: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR - 2007@

Sar SE=TE/PTE MIX=SBM/PTE SBM=1-1 Q-[q

TE SE PTE MIX SBM 1, [q
(qualitd) (quantitd)
Piemonte 16,20 16,30 98,94 93,77 92,78 0,13 7,09
Lombardia 14,10 14,10 100,00 100,00 100,00 0 0
Veneto 16,60 16,70 99,15 95,26 94,45 0,46 5,09
Friuli Venezia Giulia 18,90 18,90 100,00 100,00 100,00 0 0
Liguria 18,80 19,80 94,83 52,94 50,21 1,16 48,64
Emilia Romagna 11,40 11,70 97,43 65,42 63,74 0,64 35,62
Toscana 11,50 12,40 92,70 65,83 61,03 1,69 37,28
Umbria 26,60 26,80 99,22 64,07 63,57 0,50 35,94
Marche 25,70 25,70 99,88 95,35 95,23 0,11 4,66
Lazio 10,70 12,50 85,69 81,01 69,42 4,88 25,70
Abruzzo 26,90 27,30 98,72 65,03 64,20 0,14 35,66
Molise 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 0 0
Campania 21,10 21,10 100,00 100,00 100,00 0 0
Puglia 22,30 22,30 100,00 100,00 100,00 0 0
Basilicata 65,50 65,60 99,79 92,49 92,30 3,40 4,30
Calabria 37,00 37,00 100,00 100,00 100,00 0 0
Sicilia 15,10 17,20 88,06 98,08 86,37 5,70 7,93
Sardegna 21,70 22,20 97,57 70,25 68,55 0,75 30,70

@ Escluse Valle d’Aosta, Trento e Bolzano.

126



E. BUGLIONE - V. PATRIZII Federalismo, costi standard ed efficienza

TaAv. 5

AMMINISTRAZIONE GENERALE - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNO®

Radiale Vrs (output) SBM _ Vrs Radiale Crs (output)

2005 2006 2007 2005 2006 2007 2005 2006 2007

Numero Sar efficienti 5 6 3 5 6 3 1 1 1
Efficienza media 93,20 92,10 91,10 90,57 92,45 84,92 48,40 56,00 47,30
Inefficienza media® 90,90 88,80 89,50 87,43 89,22 82,26 45,70 53,70 44,60
Inefficienza max 78,60 73,60 73,20 65,09 62,56 54,95 22,90 29,60 22,40
Inefficienza min® 98,90 99,10 99,95 99,35 99,18 99,37 73,10 84,10 60,30

Deviazione standard 7,00 8,30 8,20 10,29 10,00 14,41 18,00 15,70 17,80

@ Bsclusa Valle d’Aosta; ¥ su Sar inefficienti.

Tav. 6
AMMINISTRAZIONE GENERALE: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR-2007@

Sar SE=TE/PTE MIX=SBM/PTE

TE SE PTE MIX SBM
Piemonte 43,80 44,60 98,07 98,11 96,22
Lombardia 41,10 41,10 100,00 100,00 100,00
Bolzano 60,30 60,30 99,95 99,42 99,37
Trento 58,70 58,70 100,00 100,00 100,00
Veneto 44,20 44,60 99,10 99,13 98,24
Friuli Venezia Giulia 40,90 45,40 90,09 86,39 77,83
Liguria 40,10 46,80 85,66 81,14 69,50
Emilia 42,70 44,70 95,55 97,03 92,71
Toscana 38,30 43,60 87,81 96,06 84,35
Umbria 54,40 62,10 87,59 98,71 86,46
Marche 36,80 42,10 87,31 83,92 73,28
Lazio 29,00 39,50 73,23 75,04 54,95
Abruzzo 58,10 60,00 96,92 98,83 95,79
Molise 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Campania 31,20 36,80 84,66 73,31 62,07
Puglia 42,20 46,60 90,59 94,89 85,96
Basilicata 80,20 80,80 99,29 98,52 97,82
Calabria 43,80 49,90 87,82 95,27 83,67
Sicilia 22,40 29,50 76,11 75,36 57,36
Sardegna 38,70 47,00 82,30 100,58 82,78

@ Esclusa Valle d’Aosta.
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SANITA - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNO®

Tav.7

Radiale Vrs (outpuz) SBM _ Vrs Radiale Crs (output)
2005 2006 2007 2005 2006 2007 2005 2006 2007
Numero Sar efficienti 4 7 6 4 7 6 1 1 1
Efficienza media 91,70 0,94 0,84 23,59 64,71 29,17 0,17 0,18 0,16
Inefficienza media® 89,80 0,94 0,84 5,61 4392 0,79 0,17 0,18 0,16
Inefficienza max 82,30 0,94 0,84 1,79 33,00 0,41 0,17 0,18 0,16
Inefficienza min® 99,80 0,94 0,84 30,88 62,47 1,74 0,17 0,18 0,16
Deviazione standard 7,00 0,94 0,84 37,54 26,26 44,80 0,17 0,18 0,16
@ Diverso numero di variabili negli anni (49 nel 2005, 48 nel 2006, 23 nel 2007);  su Sar inefficienti.
Tav. 8
SANITA: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR - 2007
Sar SE=TE/PTE MIX=SBM/PTE SBM=1-1 Q-[q
TE SE PTE MIX SBM 1, [q

(qualitd) (quantitd)
Piemonte 5,00 6,00 83,65 0,98 0,82 3,81 95,37
Valle d’Aosta 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 0 0
Lombardia 3,30 3,30 100,00 100,00 100,00 0 0
Bolzano 26,30 26,60 98,87 0,84 0,83 0,33 98,83
Trento 28,40 28,40 100,00 100,00 100,00 0 0
Veneto 5,80 5,80 100,00 100,00 100,00 0 0
Friuli Venezia Giulia 15,20 15,80 96,03 1,81 1,74 1,38 96,88
Liguria 9,90 12,30 80,43 0,63 0,51 2,01 97,48
Emilia Romagna 5,80 5,80 100,00 100,00 100,00 0 0
Toscana 5,80 6,70 86,99 1,42 1,24 4,46 94,31
Umbria 15,20 17,00 89,19 0,78 0,70 1,41 97,90
Marche 10,50 12,80 81,47 0,86 0,70 2,66 96,64
Lazio 8,50 8,50 100,00 100,00 100,00 0 0
Abruzzo 11,60 15,40 75,28 0,92 0,69 3,21 96,10
Molise 41,00 52,60 77,97 0,53 0,41 1,46 98,13
Campania 4,10 5,80 71,04 1,06 0,75 6,18 93,07
Puglia 4,70 6,90 68,07 1,01 0,69 5,92 93,39
Basilicata 16,60 28,20 59,02 1,00 0,59 4,06 95,35
Calabria 6,20 9,70 64,07 1,53 0,98 10,81 88,20
Sicilia 3,60 5,70 64,17 1,30 0,83 10,87 88,30
Sardegna 9,00 12,50 71,77 1,55 1,12 6,52 92,37
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TAv. 9

ASSISTENZA - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNO®

Radiale Vrs (output) SBM _ Vrs Radiale Crs (output)
2005 2006 2007 2005 2006 2007 2005 2006 2007
Numero Sar efficienti 7 4 7 7 4 7 1 1 1
Efficienza media 84,40 80,20 87,30 59,44 45,59 56,74 32,60 22,20 35,40
Inefficienza media® 74,40 74,50 79,20 33,63 30,05 29,20 28,70 17,60 31,60
Inefficienza max 53,20 44,30 33,40 16,17 8,43 1,09 11,30 6,80 9,90
Inefficienza min® 98,40 99,00 97,40 65,70 89,05 55,64 79,10 54,40 65,30
Deviazione standard 18,50 20,50 18,40 35,02 35,79 36,96 24,00 23,10 23,80
@ Escluse Valle d’Aosta e Province Autonome di Trento e Bolzano; ¥ su Sar inefficienti.
Tav.10

ASSISTENZA: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR - 2007%

Sar SE=TE/PTE MIX=SBM/PTE

TE SE PTE MIX SBM
Piemonte 26,80 26,80 100,00 100,00 100,00
Lombardia 13,20 13,20 100,00 100,00 100,00
Veneto 28,80 28,80 100,00 100,00 100,00
Friuli Venezia Giulia 71,80 71,80 100,00 100,00 100,00
Liguria 44,90 44,90 100,00 100,00 100,00
Emilia Romagna 26,90 26,90 100,00 100,00 100,00
Toscana 23,00 23,60 97,39 16,31 15,88
Umbria 50,10 57,60 86,91 1,25 1,09
Marche 36,10 44,00 82,02 67,83 55,64
Lazio 24,70 25,70 96,04 52,07 50,01
Abruzzo 39,70 42,90 92,63 46,15 42,75
Molise 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Campania 11,20 17,00 65,99 14,27 9,42
Puglia 14,50 23,40 62,07 38,22 23,72
Basilicata 65,30 67,60 96,59 21,38 20,65
Calabria 9,90 29,70 33,43 60,74 20,31
Sicilia 18,20 25,80 70,32 54,44 38,28
Sardegna 32,20 36,60 88,02 49,41 43,49

@ Escluse Valle d’Aosta, Trento e Bolzano.
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TRASPORTTI - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNOW

Tav. 11

Radiale Vrs (outpuz) SBM _ Vrs Radiale Crs (output)
2006 2007 2008 2006 2007 2008 2006 2007 2008
Numero Sar efficienti 3 3 3 3 3 3 1 1 1
Efficienza media 83,50 80,50 82,90 27,74 19,95 25,60 25,30 26,70 33,90
Inefficienza media® 80,60 77,10 79,90 14,99 5,82 12,47 21,40 22,90 30,40
Inefficienza max 60,00 55,10 62,30 2,14 2,96 2,48 3,30 3,10 5,80
Inefficienza min® 96,90 93,30 96,80 46,53 12,43 43,53 62,60 62,00 82,90
Deviazione standard 10,80 12,50 11,40 32,67 33,71 3298 2530 2520 29,90
@ Esclusa Valle d’Aosta;  su Sar inefficienti.
Tav. 12
TRASPORTTI: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR- 2008«
Sar SE=TE/PTE MIX=SBM/PTE SBM=1-1 Q'[q(b)
TE SE PTE MIX SBM 1, [q
(qualitd) (quantitd)
Piemonte 11,10 13,30 83,70 7,62 6,38 2,88 8,00
Lombardia 5,80 5,80 100,00 100,00 100,00 0 0
Bolzano 79,00 79,00 100,00 100,00 100,00 0 0
Trento 79,90 82,50 96,77 44,99 43,53 2,84 53,63
Veneto 10,10 12,10 83,98 5,42 4,56 1,55 8,78
Friuli Venezia Giulia 23,90 30,00 79,48 11,15 8,86 2,86 26,77
Liguria 20,00 24,90 80,31 11,52 9,25 6,21 18,28
Emilia Romagna 11,00 12,50 87,98 6,99 6,15 1,87 7,73
Toscana 12,40 14,70 84,08 8,80 7,40 3,27 8,81
Umbria 46,60 60,90 76,39 21,03 16,06 6,35 55,89
Marche 35,70 45,80 77,80 13,55 10,54 4,27 46,65
Lazio 7,20 7,60 93,57 3,94 3,68 1,88 4,21
Abruzzo 54,10 70,90 76,37 33,92 25,90 11,52 58,93
Molise 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 0 0
Campania 7,00 9,00 77,14 3,22 2,48 2,02 6,94
Puglia 18,00 25,40 71,06 9,98 7,09 7,58 19,14
Basilicata 82,90 90,90 91,21 39,41 35,95 5,23 58,82
Calabria 21,90 35,20 62,31 8,83 5,50 6,55 36,07
Sicilia 11,20 16,60 67,60 6,69 4,52 7,07 10,75
Sardegna 40,00 58,30 68,57 20,68 14,18 8,73 52,31

@ Esclusa Valle d’Aosta; ¥ & presente una componente di slack su input.
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Tav. 13
TERRITORIO - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNO®

Radiale Vrs (output) SBM _ Vrs Radiale Crs (output)

2005 2006 2007 2005 2006 2007 2005 2006 2007

Numero Sar efficienti 2 3 2 3 3 2 1 1 1
Efficienza media 75,10 91,10 78,90 14,29 14,78 13,26 11,70 12,30 11,20
Inefficienza media® 72,50 89,60 76,70 0,01 0,57 4,13 7,20 7,90 6,70
Inefficienza max 51,60 68,50 53,00 0,00 0,02 0,51 1,10 1,20 0,70
Inefficienza min® 91,90 98,60 93,90 0,03 3,78 19,56 29,20 18,00 27,50

Deviazione standard 14,80 8,10 13,00 34,99 34,80 28,45 21,70 21,70 21,60

@ J] numero di variabili oxtput considerate varia nel corso del tempo (31 nel 2005 e nel 2006, 26 nel 2007);

 su Sar inefficient.

Tav. 14
TERRITORIO: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR - 2007
Sar SE=TE/PTE MIX=SBM/PTE SBM=1-1 Q'[q(ﬂ)
TE SE PTE MIX SBM [Q [q
(qualitd) (quantitd)
Piemonte 2,00 2,30 86,32 2,18 1,88 6,45 5,07
Valle d’Aosta 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 0 0
Lombardia 0,70 0,80 89,53 0,79 0,71 2,67 1,42
Bolzano 18,70 20,60 90,96 21,50 19,56 35,88 44,56
Trento 17,00 17,00 100,00 100,00 100,00 0 0
Veneto 2,40 2,60 93,87 3,97 3,73 6,11 5,45
Friuli Venezia Giulia 6,50 7,20 89,49 8,79 7,87 15,59 19,15
Liguria 5,30 7,00 75,14 4,76 3,58 17,91 19,82
Emilia Romagna 1,70 1,90 89,35 2,04 1,82 4,85 4,73
Toscana 2,10 2,50 83,22 1,95 1,62 5,77 7,57
Umbria 9,60 12,20 78,43 8,56 6,71 26,82 38,84
Marche 5,60 7,10 79,27 5,34 4,23 15,51 22,20
Lazio 1,30 1,90 70,19 1,08 0,76 6,15 4,09
Abruzzo 7,20 9,70 73,91 7,03 5,19 23,84 28,32
Molise 27,50 37,90 72,55 10,60 7,69 31,39 60,92
Campania 1,10 1,80 59,81 0,86 0,51 5,18 5,00
Puglia 2,60 3,60 71,43 1,98 1,41 8,28 11,53
Basilicata 15,20 22,50 67,71 9,54 6,46 34,05 59,50
Calabria 3,10 5,10 61,30 3,05 1,87 11,60 16,61
Sicilia 1,10 2,10 52,97 1,03 0,55 5,68 6,20
Sardegna 3,70 5,10 72,49 3,19 2,31 10,28 17,58

@ E presente una componente di slack su input.
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Tav. 15

INTERVENTI ECONOMICI - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNO

Radiale Vrs (outpuz)

Radiale Crs (output)

2005 2006 2007 2005 2006 2007
Numero Sar efficienti 7 11 9 1 1 1
Efficienza media 88,31 94,24 91,08 37,73 24,79 18,36
Inefficienza media® 82,47 87,90 84,40 34,62 21,03 14,28
Inefficienza max 36,96 63,10 59,61 13,22 6,95 3,28
Inefficienza min@ 98,90 98,10 98,80 88,00 49,90 27,10
Deviazione standard 18,28 9,82 12,93 23,90 20,85 19,92
@ Su Sar inefficienti.

Tav. 16

INTERVENTI ECONOMICI: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR - 2007

Sar SE = TE/PTE

TE SE PTE
Piemonte 9,35 9,53 98,18
Valle d’Aosta 23,66 24,70 95,79
Lombardia 3,28 3,28 100,00
Bolzano 10,09 10,54 95,69
Trento 10,49 10,49 100,00
Veneto 7,37 7,37 100,00
Friuli V.G. 6,32 7,02 90,07
Liguria 4,24 4,69 90,29
Emilia Romagna 4,05 4,05 100,00
Toscana 11,23 11,23 100,00
Umbria 26,93 26,93 100,00
Marche 17,71 17,71 100,00
Lazio 7,21 7,30 98,84
Abruzzo 27,09 28,73 94,31
Molise 100,00 100,00 100,00
Campania 25,51 25,51 100,00
Puglia 23,16 27,12 85,39
Basilicata 26,28 37,79 69,55
Calabria 15,53 26,05 59,61
Sicilia 15,14 21,19 71,47
Sardegna 11,00 17,30 63,57

132



E. BUGLIONE - V. PATRIZII Federalismo, costi standard ed efficienza

Tav. 17
FORMAZIONE - INDICI DI EFFICIENZA MEDIA PER ANNO®

Radiale Vrs (outpuz) SBM _ Vrs Radiale Crs (outpuz)

2005 2006 2007 2005 2006 2007 2005 2006 2007

Numero Sar efficienti 4 4 3 4 4 2 1 1 1
Efficienza media 51,00 53,40 49,60 46,50 55,43 39,42 14,30 9,90 32,60
Inefficienza media® 37,00 39,00 38,00 31,22 41,71 31,35 9,30 4,30 26,40
Inefficienza max 1,90 10,50 8,00 1,88 10,83 6,93 0,30 0,70 5,40
Inefficienza min® 63,90 85,00 84,80 50,49 46,99 107,43 21,70 14,10 78,00

Deviazione standard 31,10 33,70 33,90 31,04 34,01 31,19 22,20 23,50 25,80

@ Escluse Valle d’Aosta, Trento e Bolzano. Dal 2006, la Calabria; © su Sar inefficienti.

Tav. 18
FORMAZIONE: INDICI DI EFFICIENZA PER SAR - 2007@

Sar SE=TE/PTE MIX=SBM/PTE

TE SE PTE MIX SBM
Piemonte 49,30 49,30 100,00 100,00 100,00
Lombardia 31,20 36,80 84,75 47,13 39,94
Veneto 44,50 64,70 68,73 82,69 56,84
Friuli-Venezia Giulia 78,00 78,00 100,00 100,00 100,00
Liguria 17,20 78,10 22,08 100,00 22,08
Emilia-Romagna 33,10 43,60 75,98 52,45 39,85
Toscana 41,20 78,00 52,73 99,99 52,72
Umbria 24,90 78,50 31,73 94,76 30,07
Marche 16,60 78,20 21,26 97,74 20,78
Lazio 7,70 74,10 10,37 94,58 9,81
Abruzzo 18,00 79,00 22,75 97,18 22,11
Molise 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Campania 6,30 78,40 8,05 100,00 8,05
Puglia 18,30 53,80 34,07 65,15 22,20
Basilicata 15,30 78,40 19,57 99,53 19,48
Sicilia 5,41 23,62 22,88 30,27 6,93
Sardegna 15,10 78,10 19,37 99,97 19,36

@ Escluse Valle d’Aosta, Trento, Bolzano e Calabria.
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Tav. Al
ELENCO VARIABILI

Amministrazione generale

Numero Comuni

Numero Province

Km? Regione

Comuni con pili di 5.000 abitanti

Grado decentramento spesa

Personale dipendente di Regioni ed Enti locali (escluse Asl)
Popolazione regionale residente

Tributi propri (Regioni + Enti locali)

Entrate extra tributarie correnti (Regioni + Enti locali)
Totale veicoli circolanti

Numero esercizi commerciali: sede fissa (vendita dettaglio)
Numero esercizi commerciali: ingrosso

Utenti maggiorenni ufficio anagrafe

% Utenti per file di attesa maggiori di 20 minuti
Comodita orario apertura uffici anagrafe

% Famiglie che dichiarano difficolta a raggiungere gli uffici comunali

Assistenza
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Numero Sert attivi

Personale totale assegnato ai Sert

Rapporto personale assegnato ai Sert

Utenti dei servizi M

Utenti dei servizi F

Tasso dimissioni disturbi psichici abuso droghe M+F

Numero servizi o gruppi di lavoro: territoriale

Totale personale addetto alcol dipendenza

Utenti dei servizi M

Utenti dei servizi F

Tasso dimissioni disturbi psichici abuso alcol M+F

Asili nido - numero utenti

Asili nido - % comuni coperti dal servizio

Asili nido - indice di copertura territoriale

Asili nido - indicatore di presa in carico degli utenti

Area famiglia e minori - indice copertura territoriale strutture residenziali
Area famiglia e minori - indicatore di presa in carico degli utenti strutture residenziali
Area famiglia e minori - % comuni coperti dal servizio strutture residenziali
Area famiglia e minori - utenti strutture residenziali

Anziani - indice copertura territoriale assistenza domiciliare

Anziani - indicatore di presa in carico degli utenti assistenza domiciliare
Anziani - % comuni coperti dal servizio assistenza domiciliare

Anziani - utenti assistenza domiciliare

Anziani - indice copertura territoriale strutture residenziali
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Anziani - indicatore di presa in carico degli utenti strutture residenziali

Anziani - % comuni coperti dal servizio strutture residenziali

Anziani - utenti servizio strutture residenziali

Anziani - indice copertura territoriale voucher, assegni di cura e buono socio-sanitario
Anziani - indicatore di presa in carico degli utenti voucher, assegni di cura e buono socio-sanitario
Anziani - % comuni coperti dal servizio voucher, assegni di cura e buono socio - sanitario
Anziani - utenti voucher, assegni di cura e buono socio-sanitario

Disabili - indice copertura territoriale assistenza domiciliari

Disabili - indicatore di presa in carico degli utenti assistenza domiciliare

Disabili - % comuni coperti dal servizio assistenza domiciliare

Disabili - utenti assistenza domiciliare

Disabili - indice copertura territoriale strutture residenziali

Disabili - indicatore presa in carico degli utenti strutture residenziali

Disabili - % comuni coperti dal servizio strutture residenziali

Disabili - utenti strutture residenziali

Disabili - indice copertura territoriale voucher, assegni di cura e buono socio-sanitario
Disabili - indicatore di presa in carico degli utenti voucher, assegni di cura e buono socio-sanitario
Disabili - % comuni coperti dal servizio voucher, assegni di cura e buono socio-sanitario
Disabili - utenti voucher, assegni di cura e buono socio-sanitario

Area poverta e disagio - indice copertura territoriale assistenza domiciliare

Area poverta e disagio - indicatore di presa in carico degli utenti assistenza domiciliare

Area poverta e disagio - % comuni coperti dal servizio assistenza domiciliare

Area poverta e disagio - utenti assistenza domiciliare

Servizi per la prima infanzia - indice copertura territoriale assistenza domiciliare

Servizi per la prima infanzia - indicatore di presa in carico degli utenti assistenza domiciliare
Servizi per la prima infanzia - % comuni coperti dal servizio assistenza domiciliare

Sanita
Assistenza sanitaria di base
% Asl con Centro unificato di prenotazione
% Asl con Dipartimento di salute mentale
% Asl con Dipartimento di prevenzione
% Asl con Servizio di trasporto ai centri di dialisi
% Asl con Dipartimento materno-infantile
% Asl con Servizio di assistenza domiciliare integrata
Medici di medicina generale
Pediatri di base
Casi trattati in assistenza domiciliare integrata
Servizi di guardia medica

Assistenza socio-sanitaria residenziale
Posti letto residenziali

Attiviti ospedaliera in generale
Posti letto ospedalieri ordinari

Tasso posti letto ospedalieri ordinari
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% Posti letto ospedalieri ordinari privati accreditati
Tasso posti letto ospedalieri in geriatria

Posti letto ospedalieri day hospital

Degenze

Giornate di degenza

Degenza media

Tasso utilizzo posti letto ospedalieri

Tasso ospedalizzazione

Tasso dimissione ospedaliera ordinaria acuti M+F
Tasso dimissione ospedaliera ordinaria acuti M
Tasso dimissione ospedaliera ordinaria acuti F

% Stanziali regione ricoveri ordinari acuti

% Stanziali regione ricoveri day hospital acuti
Tasso dimissione ospedalicra day hospital acuti M+F
Tasso dimissione ospedaliera day hospital acuti M
Tasso dimissione ospedalicra day hospital acuti F
Tasso ricorso al pronto soccorso

Istituti o centri riabilitazione

Consumo dichiarato di farmaci
Popolazione che consuma farmaci

Accertamenti diagnostici dichiarati
Popolazione sottoposta ad accertamenti diagnostici

Le risorse umane

Personale dipendente Ssn

Tasso personale dipendente Ssn

Personale istituti cura pubblici, privati accreditati
Rapporto personale istituti cura pubblici, privati accreditati
Tasso personale istituti cura pubblici

Rapporto personale istituti cura pubblici

Le risorse tecniche

Camere iperbariche extra ospedaliere

Apparecchi portatili per radioscopia extra ospedalieri

Camere iperbariche pubblici, privati accreditati

Apparecchi portatili per radioscopia pubblici, privati accreditati

Soddisfazione servizi ospedalieri ed Asl

Persone di etd maggiore di 18 anni che hanno utilizzato i servizi Asl (in migliaia)

Persone di eta maggiore di 18 anni che hanno atteso in fila fino a dieci minuti per servizi Asl (%)
Persone di etd maggiore di 18 anni che hanno atteso in fila piti di venti minuti per servizi Asl (%)
Persone di etd maggiore di 18 anni che trovano comodo lorario di apertura al pubblico degli uffici

Asl (%)
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Persone di eta maggiore di 18 anni per le quali “va bene cosi” 'orario di apertura al pubblico degli
£8 q g
uffici Asl (%)
Persone di eta maggiore di 18 anni per le quali “va modificato” 'orario di apertura al pubblico
g8 q

degli uffici Asl (%)

Persone con almeno un ricovero negli ultimi 3 mesi precedenti 'intervista (in migliaia
g g

Persone con almeno un ricovero negli ultimi 3 mesi precedenti I'intervista molto soddisfatte del-
g

I’assistenza medica ricevuta (%)

Persone con almeno un ricovero negli ultimi 3 mesi precedenti I'intervista molto soddisfatte del-
g

Iassistenza infermieristica ricevuta (%)

Persone con almeno un ricovero negli ultimi 3 mesi precedenti I'intervista molto soddisfatte del
g

vitto ricevuto (%)

Persone con almeno un ricovero negli ultimi 3 mesi precedenti I'intervista molto soddisfatte dei

servizi igienici ospedalieri (%)

% Famiglie che dichiarano difficolta a raggiungere il pronto soccorso

Ambiente
Consumo di acqua per uso domestico
% Popolazione servita da impianti di depurazione
% Popolazione che ha subito razionamenti di acqua potabile
Numero centraline controllo qualita dell’aria
Rifiuti urbani (kg per capita)
% Raccolta differenziata
% Raccolta differenziata vetro
% Raccolta differenziata plastica
% Raccolta differenziata carta
% Raccolta differenziata alluminio
% Raccolta differenziata altro
% Famiglie che lamenta inquinamento aria
% Famiglie che lamenta inquinamento acustico
% Famiglie che lamenta irregolarita erogazione acqua
% Famiglie non beve acqua rubinetto
% Famiglie che lamenta sporcizia stradale
% Famiglie per grado di accessibilita ai contenitori per la raccolta differenziata dei rifiuti nella zona
in cui abitano (carta, vetro, plastica, farmaci, alluminio, batterie, organico)
Numero famiglie che dichiarano di effettuare la raccolta differenziata dei rifiuti (carta, vetro, pla-
stica, farmaci, alluminio, batterie, organico)
% Famiglie che dichiarano difficolta a raggiungere i contenitori dei rifiuti

Formazione
Corsi di formazione per tipologia
Allievi per tipologia di corso di formazione
% Allievi formati

Istruzione
Popolazione in eta scolare

Numero scuole per l'infanzia
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Numero alunni scuole per I'infanzia

Numero scuole istruzione prima

Numero alunni istruzione primaria

Numero scuole istruzione secondaria 1° grado

Numero alunni scuola secondaria 1° grado

Numero scuole secondarie 2° grado

Numero alunni scuole secondarie 2° grado

Totale alunni stranieri

% Famiglie che dichiarano difficolta a raggiungere scuola materna, elementare ¢/o media inferiore

Trasporti

Km ferrovie regionali

Km strade regionali e provinciali

Km strade interesse regionale per 10.000 veicoli

Km strade interesse regionale per 10.000 abitanti

Km strade interesse regionale per 100 km?

Dati offerta Tpl (autolinee) - viaggiatori trasportati servizio urbano

Dati offerta Tpl (autolinee) - posti offerti servizio urbano

Dati offerta Tpl (autolinee) - autobus km servizio urbano

Dati offerta Tpl (autolinee) - numero autobus utilizzati servizio urbano

Dati offerta Tpl (autolinee) - viaggiatori trasportati servizio extraurbano

Dati offerta Tpl (autolinee) - posti offerti servizio extraurbano

Dati offerta Tpl (autolinee) - autobus km servizio extraurbano

Dati offerta Tpl (autolinee) - numero autobus utilizzati servizio extraurbano
Passeggeri trasportati dai mezzi di trasporto pubblico per abitante

Densitd media reti autobus per 100 Km? di superficie comunale

Persone di 14 anni e pil che utilizzano il treno e numero di utilizzatori abituali
Soddisfazione di diversi aspetti del servizio treno (%)

Persone di 14 anni e pilt che utilizzano autobus, filobus e tram e numero di utilizzatori abituali
Soddisfazione di diversi aspetti del servizio autobus, filobus e tram (%)

Persone di 14 anni e pil che utilizzano il pullman e numero di utilizzatori abituali
Soddisfazione di diversi aspetti del servizio pullman (%)

Interventi economici

Tasso di disoccupazione (totale, giovanile e di lunga durata)
Valore aggiunto

Variazione valore aggiunto (%)

Numero occupati

Variazione numero occupati (%)
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Recessioni, cicli e politica fiscale

Riccardo Fiorito *
Universita di Siena

Cyclical contractions differ from recession phases that are not
only much less frequent but also more volatile. A major im-
plication involves fiscal policy stance which in the Oecd area
is dominated by automatical responses. Fiscal automatism ex-
plains why government spending is often procyclical while
discretionary spending confines to about 1/3 of total spending:
this happens because most items reflect obligations (pensions,
salaries, debt interests) rather than reversible decisions. Thus,
in several countries and in Italy in particular, expanding gov-
ernment spending when it was not necessary made impossible
using discretionary spending when it was necessary, i.e. dur-
ing the largest postwar recession.
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1. - Introduzione

In questa nota provero a sottolineare la differenza tra recessioni e cicli negativi
per ricavarne implicazioni di politica fiscale, con particolare riferimento alla crisi
piti recente ed alle possibili modalita di ripresa in Italia e altrove.

Evitando inutili tecnicismi, vorrei utilizzare subito alcune ovvie definizioni: le
recessioni sono qui intese come contrazioni del PIL reale rispetto al periodo pre-
cedente mentre i cicli negativi sono le deviazioni dell’economia al di sotto della
crescita di lungo periodo, generalmente approssimata con un #rend. Per costru-
zione, i cicli negativi — come anche quelli positivi - riguardano il 50% dei casi:
una percentuale che ¢ molto maggiore di quanto non possa dirsi per le recessioni,
come risulta da una rapida scorsa ai dati OCSE degli ultimi 50 anni.

In fondo, la minore frequenza delle recessioni rispetto alle normali fasi di cre-
scita ¢ sia il risultato che la premessa di un processo di sviluppo, iniziato nei paesi
di pitt antica industrializzazione, oltre due secoli fa (Maddison, 2003). La crescita
¢, dunque, lo stato normale delle economie moderne al contrario delle recessioni
che, essendo pil rare, sono anche piu difficili da prevedere. E’, quindi, naturale
che le recessioni generino allarme nei mercati e nei governi, specialmente se non
sono occasionali e non si limitano a uno o a pochi paesi isolati.

Questo ¢ appunto cid che ¢ accaduto nel biennio 2008-2009 in cui gli shocks
finanziari del 2007 si sono man mano propagati all’economia reale, coinvolgendo
un numero di paesi che non ¢ mai stato cosi ampio. Le vicende successive mostrano
che gli strascichi della recessione sono molti e complicati e che una ripresa senza
squilibri ¢ ancora lungi dall’essere raggiunta in Europa piti che negli Stati Uniti.

A costo di dover rinunciare a una migliore individuazione dei punti di svolta,
Ianalisi di fondo sara condotta con dati annuali sia per evitare le contrazioni oc-
casionali del PIL che per collegare meglio la dinamica delle economie OCSE con
quella della politica fiscale, i cui dati in dettaglio non sono generalmente dispo-
nibili per trimestre.

In particolare, proverd a mostrare come la diversa frequenza tra cicli negativi
e recessioni abbia importanti implicazioni per la politica fiscale, contribuendo a
renderla aciclica o addirittura prociclica non solo nei paesi in via di sviluppo
(Talvi, Vegh, 2005) ma anche in quelli sviluppati (Fiorito, 1997) cui questa nota
si riferisce. Del resto, il solo fatto che il debito pubblico sia oggi elevato in diversi
paesi OCSE esclude di per sé che possa essersi accumulato solo in fasi di reces-
sione, anche se 'ultima crisi ha certamente contribuito ad accrescere il rapporto
debito/PIL anche in paesi generalmente ben governati.
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Per mostrare con maggiore precisione i limiti delle politiche di stabilizzazione
basate sullo outpur gap, utilizzerd una misura operativa delle spese discrezionali,
definite come le spese decise dai governi per fronteggiare situazioni di crisi o di
emergenza, non destinate a protrarsi nel tempo (Coricelli, Fiorito, 2009).

La discussione sara articolata in tre parti: nella prima presenterd una rapida
tassonomia delle recessioni nei paesi OCSE dal 1960 a oggi. Nella seconda, for-
nird un semplice schema di collegamento tra recessioni, tassi di crescita e ciclo
economico che applicherd ai G-7, utilizzando gli ultimi dati disponibili. Nella
terza e ultima sezione, cerchero di evidenziare le implicazioni di politica fiscale,
legate alla necessita di distinguere le poche recessioni dai molti cicli negativi. Se-
guiranno, infine, alcune rapide conclusioni di politica economica.

2. - Cosa insegnamo...

Scusandomi per la voluta semplificazione, potremmo dire che la macroeco-
nomia nasce in sostanza per spiegare le fluttuazioni delle principali variabili ag-
gregate intorno ad una tendenza centrale, indicata come #rend. Queste oscillazioni
sono per costruzione simmetriche e si alternano con eguale frequenza rispetto al
trend che ¢ spesso trattato come un mero artefatto statistico ma che, per un eco-
nomista, dovrebbe corrispondere alle determinanti della crescita.’

In materia, ¢ usuale sottolineare la differenza tra questa trattazione del ciclo
basata sulle deviazioni dal #rend (growth cycles) dall’analisi indicata come classica,
cio¢ quella introdotta da Burns e Mitchell (1946) per il National Bureau for Eco-
nomic Research (NBER): analisi finalizzata ad individuare le fasi di espansione e
di recessione dell’economia?, senza depurare le serie dal #7end e tentando di anti-
cipare i punti di svolta sulla base di indicatori (leading indicators), resi via via pil
complessi dagli sviluppi della macroeconomia e dell’analisi delle serie storiche.

1 E quanto si ipotizza nei modelli di ciclo reale (RBC) e nel filero HP (HODRICK R., PRESCOTT
E., 1997) in cui il zrend stocastico ¢ poco variabile, riferendosi al profilo della produttivita nel
lungo periodo.

L’approccio NBER (www.nber.org) — che risale agli anni 20 del secolo scorso — si riferisce in
effetti non al PIL ma ad un livello mensile di attivita, fornito da vari indicatori: «The NBER’s
Business Cycle Dating Committee maintains a chronology of the US business cycle. The
chronology comprises alternating dates of peaks and troughs in economic activity. A recession
is a period between a peak and a trough, and an expansion is a period between a trough and a
peak. During a recession a significant decline in economic activity spreads across the economy
and can last from a few months to more than a year» (NBER, 2010).

143



Rivista di Politica Economica gennaio/marzo 2012

GRAF. 1
OUTPUT EFFETTIVO, OUTPUT D’EQUILIBRIO ED OUTPUT GAP

trend
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output gap
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output gap
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Il vantaggio dell’approccio growth cycles ¢ che produce una netta separazione
tra ciclo e trend, rendendo il ciclo osservabile, stazionario e trattabile con tecniche
statistiche alla portata di tutti. Rendere il ciclo osservabile permette, tra I'altro, di
produrre misure di output gap che sono tra gli strumenti base delle politiche di
stabilizzazione. Nello stesso tempo, 'approccio growth cycles ha evidenti difficolta
nel trattare le recessioni e tende a distorcere le politiche di stabilizzazione per le
ragioni che appaiono evidenti confrontando il Grafico 1 con i dati effettivi delle
economie OCSE.

Il grafico presenta, infatti, fasi idealizzate che sono quelle dei libri di testo e
che si possono classificare assumendo che il tasso di crescita di lungo periodo —
potenziale o di equilibrio — sia pari all'inclinazione del #rend:

AB = espansione da A sino al picco (peak) B in cui ¢ massimo (localmente) il gap
positivo dal zrend,

BC = contrazione dell’economia che eccede, perd, la linea del #rend fino al punto C;
CD = contrazione dell’economia da C fino al punto di minimo (#7ough) locale D,
DE = espansione dell’economia che coesiste, perd con output gap negativo sino al
punto E.

In sostanza, i cicli sono simmetrici e si alternano nel tempo generando periodi
di espansione (AB+DE) che hanno in teoria la stessa frequenza (il 50% circa dei
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casi) di fasi recessive (BC+CD) che includono output gap sia positivi che negativi.
Ma le cose stanno davvero cosi? Come sempre, la migliore risposta sta nel guar-
dare ai dati come proveremo a fare qui appresso.

3. - Cosa dicono i dati?

L’uso dei dati effettivi, anziché delle frequenze idealizzate del Grafico 1, do-
vrebbe aiutarci a valutare meglio il ciclo economico nei paesi OCSE e soprattutto
la sua congruenza con le recessioni degli ultimi 50 anni. A tal fine, nella Tavola
1 riportiamo per i dati annuali i casi di recessione dal 1960 ad oggi, ossia per un
periodo in cui 'area OCSE si ¢ allargata da 18 paesi europei pitt Stati Uniti e Ca-
nada ai paesi dell’Est Europa, dell’Asia e dell’America Latina.

Naturalmente, il numero delle recessioni non ¢ indipendente dalla frequenza
dei dati e potrebbe essere riferito a grandezze diverse dal PIL che, pero, ¢ un con-
cetto ben definito e largamente disponibile per dati annuali o trimestrali.> Con-
siderando — come abbiamo fatto — i dati a frequenza annuale, si eliminano
pertanto le contrazioni occasionali del PIL ma si puo anche distorcere la durata
di recessioni di breve durata, dovute a fattori pilti o0 meno episodici.*

Definendosi le recessioni come riduzioni del PIL reale rispetto all’anno prece-
dente, la Tavola 1 mostra in sintesi che, negli ultimi cinquanta anni, le economie
OCSE si contraggono poco meno del 10% dei casi, cio¢ ben al di sotto del 50%
dei casi che denotano per costruzione i cicli negativi. Se poi ignoriamo la crisi
piu recente che incide notevolmente sui dati, notiamo che nel periodo 1961-2007
le recessioni si riducono al 7% dei casi. E’ interessante osservare che le statistiche
non variano se riferite a tutti i paesi OCSE oppure limitandosi ai soli G-7: un
fatto che implicitamente conferma I'omogeneita di un’area che pure ¢ passata dai
20 paesi del 1960 ai 34 attuali.

Considerando i casi di recessione in cui il PIL si contrae di almeno il 2%, la
frequenza delle recessioni si riduce al 4% (al 3% nei G-7), per risultare ancora
minore troncando il campione al 2007. Classificando, infine, i maggiori episodi

Di recente, il CEPR (www.cepr.org) fornisce, con la collaborazione della Banca d’Italia, un in-
dicatore del ciclo economico per I'area dell’Euro (€-coin) che equivale di fatto a una stima/pre-
visione del tasso di crescita del PIL mensile nella stessa area.

Anche per questo, ¢ da tempo ampiamente condiviso il suggerimento pragmatico di SHISKIN
J. (1975) di considerare recessioni le riduzioni del PIL reale che durino almeno due trimestri
consecutivi.

> Nel 2010, Cile, Estonia, Isracle ¢ Repubblica Slovacca entrano a far parte dellOCSE.
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di recessione in base al numero dei paesi colpiti (Tavola 2), il primo caso di crisi
globale (1974-1975) avviene nel 1975 in ben 12 paesi su 26 in seguito agli effetti

del primo shock petrolifero.

Tav. 1
RECESSIONI NEI PAESI OCSE (1961-2010)
Paese Recessioni Forti Paese Recessioni Forti
recessioni recessioni
Australia 61, 83, 91 Sud Korea 80, 98 98
70-10
Austria 77, 81, 09 09 Lussemburgo 75, 81, 09 75, 09
Belgio 75, 93, 09 09 Mexico 82, 83, 86, 83, 86, 95,
95, 09 09
Canada 82, 91,09 82,91, 09 Olanda 75, 81, 82, 03, 09
61-10 09
Rep. Ceca 09 09 Nuova Zelanda 67, 68, 77, 67, 68, 78
93-10 62-10 78, 91, 08, 09
Danimarca 75, 80, 81, 81, 09 Norvegia 88, 09 09
66-10 93, 08, 09
Finlandia 76, 90, 91, 91, 92, 09 Polonia 91 91
92, 93, 09 90-10
Francia 75, 93, 09 09 Portogallo 75, 83, 84, 75, 93, 09
63-10 93, 03, 09
Germania 67, 75, 82, 09 Slovenia 09 09
93, 03, 09 93-10
Grecia 74, 81, 82, 74, 87, 09, Spagna 81, 93, 09, 09
83, 87, 93, 10 10
09, 10
Ungheria 92, 93, 09 92, 09 Svezia 77, 81, 92, 93, 09
91-10 93. 08, 09
Islanda 61, 83, 92, 92, 02, 09, Svizzera 75, 76, 82, 75
02, 09, 10 10 65-10 91, 93, 03, 09
Irlanda 86, 08, 09, 08, 09 Turchia 79, 80, 94, 80, 99, 01,
10 99, 01, 09 09
Italia 75, 93, 08, 75, 09 Regno Unito 74,75, 80, 80, 09
09 81, 91, 09
Giappone 74, 98, 99, 09 Stati Uniti 74, 75, 80, 09
02, 08, 09 82, 91, 09

Fonte: OECD, Economic Outlook Database. I dati del 2010 provengono da Economic Outlook, n. 89 (May, 2011).

Per “forti recessioni” si intendono riduzioni del PIL reale di almeno il 2% rispetto all’anno precedente.

All'inizio degli anni 80 (Tavola 2), nell’area OCSE emerge un secondo episodio

di recessione in parallelo al secondo shock petrolifero o a situazioni di crisi, speci-
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fiche dei paesi nordici. Un zerzo episodio di crisi si ripresenta nei primi anni "90
con il collasso dello SME che culmina con la svalutazione della lira, della sterlina
e della peseta nel Settembre 1992.

Il terzo caso ¢ la recessione del 1993 che coinvolge lo stesso numero di paesi
(12) del 1975, anche se la contrazione & nell’insieme minore, essendo solo due i
casi di forte recessione che avvengono, peraltro, in paesi “periferici” come Svezia
e Portogallo. Confrontando, infine, i principali episodi di crisi, la recessione del
2008-2009 ¢ il quarto e ultimo caso che domina nettamente i precedenti, coin-
volgendo nel 2009 quasi tutti i paesi dell’ OCSE (27/30) e presentandosi come
“forte” in 23 casi su 30, inclusi tusti i G-7.

Va, infine osservato che 'ultima crisi si caratterizza anche per un tratto peculiare
rispetto ai tre episodi precedenti in cui la recessione ha riguardato — come nella de-
finizione standard — il solo PIL reale. Nel 2009, invece, in ben 23 dei 27 casi riportati
dalla Tavola 2, le recessioni riguardano anche il PIL nominale, cio¢ un evento unico
nella storia economica del dopoguerra.® Nel 1975 e nel 1981, infatti, I” inflazione
— misurata attraverso il deflatore del PIL — ¢ per I'intera area OCSE superiore al
10% per ridursi al 4% nel 1993 e per annullarsi di fatto (1%) nel 2009.

Tav. 2
MAGGIORI EPISODI DI RECESSIONE PER IL NUMERO DEI PAEST COINVOLTI 7

Anno Recessione Forte Anno Recessione Forte
recessione recessione

1974 4/26 1/26 1992 4/28 3/28
1975 12/26 4/26 1993 12/30 2/30
1981 8/26 1/26 2003 4/30

1982 6/26 2008 6/30 1/30
1983 5/26 1/26 2009 27/30 23/30
1991 7/28 3/28 2010 4/34 2/34

Fonte: v. Tavola 1.

3.1 Durata delle recessioni

Dalla Tavola 1 risulta che le recessioni pitt lunghe hanno avuto una durata
triennale per la Grecia (1981-1983) e per la Finlandia (1990-1992) e dovrebbero

¢ Trai paesi maggiori, esso si verifica in data diversa solo in Giappone dal 2001 al 2003.

Non considero la crisi asiatica del 1997-1998 poiché la maggior parte dei paesi coinvolti non
rientra nell’area OCSE e nemmeno il fatto che la caduta della domanda mondiale rifletta la
dimensione dei singoli paesi. La crisi del 2009 riguarda, comunque, tutta 'area OCSE tranne
Australia, Polonia e Israele.

7
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riguardare ancora la Grecia almeno per il triennio 2009-11 sulla base delle previ-
sioni negative sull’anno in corso (OECD, 2011; IMF, 2011). Poiché i dati annuali
presentano, pero, limiti evidenti nel valutare la durata delle recessioni, nella Tavola
3 faro riferimento a dati trimestrali per un campione pitt piccolo (G-7) e piti breve
(1980-2010), distinguendo nello stesso tempo tra le semplici contrazioni, a volte
occasionali, del PIL e le recessioni vere e proprie, definite ”/a Shiskin (1974) come
le contrazioni del PIL per almeno due trimestri consecutivi.

Dai dati trimestrali emerge che le contrazioni del PIL sono ovviamente piti fre-
quenti delle recessioni che sono, a loro volta, piti frequenti del corrispondente dato
annuale. Cio facendo, si vede comunque che le recessioni sono sempre inferiori al
20% dei casi ed hanno una durata massima dai 4 ai 6 trimestri che non sempre (v.
[talia e Canada) si applica all’'ultima crisi. Anche con dati trimestrali, dunque, le
recessioni sono molto meno frequenti dei cicli negativi e non riflettono la simme-
tria del Grafico 1 su cui tornerd discutendo i legami con le politiche fiscali.

Tav. 3
FREQUENZA DELLE RECESSIONI NEI G-7 PER DATI TRIMESTRALI

Paese Campione Numero Numero Numero Durata

osservazioni  Contrazioni Recessioni massima
Canada 1980.1-2010.3 122 22 (.18) 17 (.14) 1990.1-1990.4
Stati Uniti  1980.1-2010.4 123 15 (.12) 10 (.08) 2008.3-2009.2
Giappone  1980.1-2010.3 122 34 (.28) 13 (.11) 2008.2-2009.2
Regno Unito 1980.1-2010.4 123 18 (.15) 15 (.12) 2008.2-2009.3
Germania  1991.1-2010.3 78 22 (.28) 13 (.17) 2008.2-2009.1
Francia 1980.1-2010.3 122 13 (11) 10 (.08) 2008.2-2009.1
Ttalia 1981.1-2010.3 118 30 (.25) 20 (.17) 1992.2-1993.3

Fonte: OECD, Economic Outlook database (PIL reale, destagionalizzato). In parentesi, le frequenze percentuali. La

durata massima indica la sequenza di trimestri consecutivi in cui il PIL reale si contrae.

4. - Cicli, crescita e recessioni

Una possibile riconciliazione tra cicli e processi di crescita puo essere ricavato
da un semplice schema di riferimento (Coricelli, Fiorito, 2009) che, ipotizzando
la presenza di radici unitarie tanto nel PIL effettivo (y) che in quello potenziale
(y'), decompone il ciclo economico misurato in logaritmi (¢) come la somma dello
output gap (y_, —y* ) — in questo caso, del ciclo precedente — e del growth gap (d,
—d "), ossia del divario tra il tasso di crescita effettivo (&) e potenziale (4*):
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(1) =0,y )+d-d)=c +d-d) d*>0

Questa semplice formulazione consente di utilizzare una variabile stazionaria
quale ¢ il ciclo economico per valutare anche le componenti di crescita ed, in par-
ticolare, le recessioni che corrispondono al caso particolare < 0. Per definizione
il tasso di crescita potenziale 4* ¢ assunto essere sempre positivo, poco variabile
ma non costante come nel filtro HP che puo essere adoperato per calcolare 2% .

Dalla (1) ¢ anche immediato notare che le fasi di recessione — oltre ad essere
empiricamente poco frequenti — sono anche pit volatili delle normali fasi di cre-
scita poiché la varianza del growth gap ¢ necessariamente maggiore se la crescita ¢
negativa. I grafici presentati qui appresso visualizzano, per il PIL annuale nei G-
7, ilegami e le differenze tra le oscillazioni cicliche (c) ed il tasso di crescita effet-
tiva (d) e potenziale (4*).* Tra i dati che emergono a vista nell’arco di quasi 40
anni vi ¢ la profondita della recessione del 2009 e la perdita di crescita potenziale
che ¢ particolarmente accentuata in Italia e che caratterizza anche la “/ost decade”
del Giappone cui segue uno spostamento della crescita potenziale su una parallela
pit bassa. Un rallentamento della crescita potenziale sembra caratterizzare, infine,
anche la Francia anche se in misura meno accentuata dell’Italia.

GRAF. 2

CANADA: CICLI (CCAN), TASSI DI CRESCITA EFFETTIVA (DCAN) E
POTENZIALE (DCANHP)

.08

-6+
1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

[—— CCAN -—-DCAN -~ DCANHP |

8 Il tasso di crescita potenziale ¢ calcolato dalle variazioni del filtro HP (livello), utilizzando come

smoothing parameter A= 100. Altri parametri utilizzati in letteratura per i dati annuali danno
sostanzialmente gli stessi risultati.
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GRAF. 3

STATT UNITTI: CICLI (CUS), TASSI DI CRESCITA EFFETTIVA (DUS) E POTENZIALE
(DUSHP)
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GRAF. 4

GIAPPONE: CICLI (CJAP), TASSI DI CRESCITA EFFETTIVA (DJAP) E POTENZIALE
(DJAPHP)
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GRAF. 5

REGNO UNITO: CICLI (CUK), TASSI DI CRESCITA EFFETTIVA (DUK) E
POTENZIALE (DUKHP)
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GRAF. 6

GERMANIA: CICLI (CGER), TASSI DI CRESCITA EFFETTIVA (DGER) E
POTENZIALE (DGERHP)
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GRAF. 7
FRANCIA: CICLI (CFR), TASSI DI CRESCITA EFFETTIVA (DFR) E POTENZIALE
(DFRHP)
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GRAF. 8
ITALIA: CICLI (CIT), TASSI DI CRESCITA EFFETTIVA (DIT) E POTENZIALE
(DITHP)
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5. - Implicazioni fiscali

La necessita di distinguere tra recessioni e cicli negativi ha evidenti implicazioni
per la politica fiscale, i cui dati comprendono in misura indistinta componenti au-
tomatiche e discrezionali. I vantaggi degli stabilizzatori automatici sono ben noti:
il primo ¢ la loro tempestivita, il secondo ¢ il fatto che i governi non hanno bisogno
di procurarsi il consenso per qualcosa che avviene, appunto, automaticamente.

Gli stabilizzatori automatici reagiscono al ciclo economico prima ancora che
se ne conoscano i tratti essenziali, visto che i dati del momento saranno noti sem-
pre dopo un po’ e, spesso, con errori che ne ritarderanno ancora 'utilizzo. Nello
stesso tempo, gli stabilizzatori automatici effettivi rispondono si nell'immediato
ma lo fanno in termini nominali e non come deviazioni delle quantita da un #rend
che ¢ sempre difficile da determinare alla fine del campione, cio¢ quando le misure
dell'outpur gap dovrebbero servire di pitt (Orphanides, van Norden, 2003).

La tempestivita degli automatismi sembra essere, inoltre, un elemento positivo
piti sul lato delle entrate che di uscite tendenti a rinnovarsi per inerzia, quale che
sia lo stato dell’economia. Se, in effetti, le voci di spesa sono dominate da forti
componenti inerziali (Coricelli, Fiorito, 2009), queste ultime contribuiscono
anche a renderle procicliche, perpetuando le spese anche quando 'economia cre-
sce, cio¢ nella grande maggioranza dei casi.

5.1 La spesa pubblica é davvero controciclica?

Nonostante le assunzioni da libro di testo, la spesa pubblica ¢ spesso prociclica,
aciclica o comunque non sufficientemente controciclica anche nei paesi avanzati
(Fiorito, 1997; Lane, 2003) e non solo in quei paesi in via di sviluppo la cui ano-
malia & poi spiegata con categorie extra economiche come la corruzione o la pre-
senza di istituzioni deboli (Gavin, Perotti, 1997; Talvi, Vegh, 2004; Alesina,
Campante, Tabellini, 2008).

Nello stesso tempo, I'evidenza sul carattere prociclico della spesa pubblica
anche nei paesi sviluppati ¢ solida ma non necessaria: il fatto stesso che tra i paesi
OCSE vi siano casi di elevato debito pubblico, implica di per sé che la spesa pub-
blica eccede normalmente — ed a lungo — le entrate, senza quindi che i disavanzi
si trasformino in surplus quando 'economia torna a crescere, cio¢ nella grande
maggioranza dei casi.

Non essendo plausibile che le politiche discrezionali rifinanzino ogni volta
spese generalmente standard come il pagamento delle pensioni, degli stipendi e
degli interessi, sembra pili logico pensare che la spesa pubblica sia spesso prociclica
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non perché soggetta a forme di corruzione — maggiormente presenti ma non esclu-
sive dei paesi in via di sviluppo — ma perché il pitt delle volte la spesa si basa su
automatismi di cui nessuno porta una diretta responsabilita se non quella di per-
petuarli: automatismi che sono sempre basati sull’idea dell’'inerzia, dei diritti ac-
quisiti o comunque di qualche obbligo che sembrerebbe 'opposto della
discrezionalita.

La prociclicita della spesa a me sembra, quindi, dovuta al suo carattere ecces-
sivamente automatico ma non per questo stabilizzante, visto che le fasi di espan-
sione dominano — per fortuna — quelle di contrazione: a maggior ragione, tenendo
conto del fatto che la stabilizzazione effettiva si applica ai redditi nominali e non
alle deviazioni reali dal trend.

5.2 I saldi ciclicamente corretti

Un’ulteriore debolezza della letteratura macroeconomica sulla politica fiscale
¢ che essa ¢ condotta spesso in termini di sa/di piuttosto che attraverso lo studio
delle componenti. L’analisi dei saldi puo avere, in effetti, una motivazione per
cosl dire “diplomatica” in ambito europeo perché consente ai singoli paesi di ot-
tenere un dato rapporto deficit/PIL sulla base di qualunque combinazione di en-
trate ed uscite. Valutare perd la politica fiscale sulla base dei soli saldi, trascura
non solo il fatto che lo stesso numero puo essere ottenuto con diverse composi-
zioni delle voci di spesa o di entrata ma anche con gradi di intermediazione pub-
blica molto distanti. Se approssimiamo, infatti, questa intermediazione come la
somma (o la media) delle spese e delle entrate totali sul PIL, vediamo e.g. nel
2010 che il saldo ¢ in equilibrio in un paese come la Svezia in cui sia le entrate
che le uscite superano ampiamente il 50% del PIL mentre il deficiz ¢ di circa il
10% in un paese come gli Stati Uniti in cui le entrate non eccedono 1/3 del PIL.

Ignorare la composizione dei saldi equivale, inoltre, ad attribuire ad ogni posta
lo stesso effetto moltiplicativo (o distorsivo) ed a produrre, quindi, cattiva lette-
ratura applicata anche quando si parte da un dato generalmente affidabile qual ¢
il carattere controciclico del deficit pubblico. Tale dato non implica perd che
anche la spesa pubblica debba essere necessariamente controciclica: il non sequitur
discende dal semplice fatto aritmetico che le entrate — che sono necessariamente
procicliche — entrano nei saldi del bilancio pubblico con un segno negativo che,
in genere, sovrasta la scarsa ciclicita della spesa.

Una evidenza empirica solida come ¢ quella basata sui fatti stilizzati mostra,
in effetti, che la spesa pubblica differisce, nelle risposte e nel relativo profilo di-
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namico (Fiorito, 1997) sia per quanto riguarda il paese che la componente di
spesa. Cio ¢ confermato anche in analisi di regressione condotte per i singoli paesi
dell’area OCSE e per le singole variabili di spesa che hanno diversi comportamenti
ciclici a seconda della variabile prescelta e della dispersione del sistema politico
(Lane, 2003).

Le cose non migliorano correggendo i saldi di bilancio per il ciclo’ allo scopo
di ottenere in questo modo una misura delle politiche discrezionali (Blanchard,
1990). Sebbene siano varie le procedure in uso, la pratica fondamentale consiste
nell’integrare i saldi effettivi con misure dell’ouzpur gap che, rimuovendo il ciclo,
dovrebbero evidenziare le componenti strutturali della politica fiscale. Tali cor-
rezioni sono di frequente utilizzo presso gli organismi internazionali e nella lette-
ratura applicata ma presentano il limite di utilizzare un indicatore come I'outpur
gap che, leggendo i dati come nel Grafico 1 anziché come in effetti si realizzano,
trascura il fatto che anche la spesa pubblica tende a crescere in diversi paesi svi-
luppati.

Sebbene le metodologie di costruzione dei saldi corretti siano spesso fumose,
¢ abbastanza condivisa nelle sedi internazionali una loro elasticita all’ ouzpur gap
di circa 1/2 (Girouard, André, 2005). Cio implica a sua volta che i saldi corretti
siano sostanzialmente pari al deficit effettivo ridotto (o aumentato) della meta
circa dell’outpur gap, a seconda che 'economia si muova al di sotto (o al di sopra)
della curva del zrend '°: cosa che equivale ad ammettere implicitamente che I'ela-
sticita della spesa pubblica sia molto pit piccola, se non nulla, rispetto all’elasticita
delle entrate rispetto al PIL che in genere ¢ stimata essere pitt 0 meno unitaria, a
seconda della variabile e del paese.

Come anche per l'output gap, la correzione dei saldi di bilancio per il ciclo!
rischia di essere, quindi, un mero palliativo perché non distingue tra recessioni e
crescita normale: non considera, quindi, che I'economia, pur trovandosi al di
sotto del potenziale, possa crescere pitt di quanto consentito dal potenziale stesso

?  Una variabile tipica, espressa come quota del PIL, ¢ spesso indicata come CAB (cyclically ad-

Jjusted budget balance) oppure come CAPB (cyclically adjusted primary budget balance) che es-
clude dalle spese il pagamento degli interessi.

10 Cio discende dal fatto che il saldo effettivo ¢ in pratica legato al saldo corretto f* attraverso la
relazione: f(2) = f%(#) + (1/2)*[outpur gap), da cui ¢ immediato ricavare una misura del saldo
corretto, a volte indicato anche come “strutturale”.

' In epoca recente, la Commissione Europea ha abbandonato il filtro HP per calcolare il poten-
ziale attraverso funzioni di produzione, necessariamente soggettive.
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(tratto DE del Grafico 1) oppure che si trovi in una fase di recessione (tratto BC)
pur trovandosi al di sopra del zrend.'*

Nonostante tutti questi tentativi, comunque, i grafici dei saldi corretti dalle
varie istituzioni non sono, in genere, troppo differenti dai saldi effettivi e non
mostrano soprattutto significative differenze nella persistenza'® che dovrebbe es-
sere, invece, decisiva per separare le azioni fondate sull’inerzia da quelle finalizzate
ad influenzare I'economia. E, infine, da notare che nelle analisi pit1 recenti anche
il Fondo Monetario (IMF, 2010) sottolinea i limiti di analisi condotte sulla base
di queste correzioni per il ciclo che — al di la del caso discusso — rischiano di tra-
visare il ruolo e la misura della discrezionalitd, sopravalutando Iefficacia ed in-
sieme sottovalutando il costo delle politiche di stabilizzazione.

6. - Spesa discrezionale

La discrezionalitd in campo fiscale sara qui riferita alle sole componenti di
spesa, avendo le tasse ump sum un peso trascurabile nelle economie moderne. La
stragrande maggioranza di entrate non ha, infatti, natura occasionale ed ¢ preve-
dibile applicando alla base imponibile endogena (redditi, spesa) aliquote decise
sulla base di leggi e regolamenti amministrativi che cambiano solo sulla base di
altre leggi e regolamenti, quindi non molto spesso.

In letteratura sono sostanzialmente tre i modi per misurare le politiche discre-
zionali:

* deficit ciclicamente corretti;
* residui di regressione relative a variabili fiscali;
e studio di avvenimenti (Event Studies).

Per quanto riguarda il deficit ciclicamente corretro, valgono le osservazioni pre-
cedenti che non ripeterd. Per quanto riguarda invece 'uso dei residui di regres-
sione, I'approccio ¢ stato proposto in un articolo di Fatds e Mihov (2003) che si
basa su una procedura a due stadi. Nel primo, le variazioni dei consumi pubblici
sono regredite in un panel di paesi sulle variazioni del PIL e su alcune variabili di
controllo (PIL pro capite, quota scambi con 'estero, quota consumi pubblici). I
residui stimati dovrebbero indicare le componenti di spesa indipendenti dal ciclo
economico e dalle variabili di controllo.

2 Ha, quindi, un’importanza relativa il fatto che i saldi ciclicamente corretti siano perfezionati
rimuovendo anche variazioni temporanee (one-off) di bilancio.

13 Maggiori dettagli sono disponibili in CORICELLI F., FIORITO R. (2009) ed in altre elaborazioni
disponibili a richiesta.
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La volatilita dei residui stimati per ogni paese ¢ poi utilizzata nella cross section
del secondo stadio come una proxy delle spese discrezionali: la volatilita del PIL
in ogni paese ¢ cosi regredita sulla proxy corrispondente, ottenendone il risultato
che la spesa discrezionale — cio¢ la varianza non spiegata nei singoli paesi del panel
— rende pil instabile 'economia e ne riduce la crescita.

Al di 1a del suo interesse, 'approccio indicato presenta limiti evidenti. Il primo
¢ nel non distinguere tra le varie componenti di una spesa pubblica ridotta ai soli
consumi. Il secondo — e forse ancora piti grave — consiste, invece, nel considerare
discrezionale cio che non ¢ previsto sulla base di un’equazione che potrebbe dare
risultati completamente diversi qualora specificata altrimenti.

L’idea che sia discrezionale la parte non anticipata dell’equazione di spesa — o
almeno che dalla volatilita dei residui possa ricavarsi quella della spesa discrezio-
nale — ¢ ripresa in un lavoro di Afonso, Agnello e Furceri (2010) che stimano, in
livelli e per ogni singolo paese, un’equazione altrimenti uguale a quella di Fatds e
Mihov. La cross section stimata dagli autori nel secondo stadio si basa sui parametri
stimati nel primo e mostra che nei paesi con maggiore persistenza vi ¢ una minore
discrezionalita fiscale. Infine, non sembra esservi un legame tra la misura della
discrezionalita e la reattivita alle condizioni dell’economia.

Se entrambi i risultati sono in linea teorica ragionevoli, ho pero pitt di un dub-
bio sull’ impostazione di fondo dello studio: a me sembra, infatti, poco convin-
cente ricavare le componenti discrezionali dai residui stimati che non solo variano
a seconda della specificazione ma che dovrebbero essere anche bianchi se la spe-
cificazione fosse corretta. Pur essendo, quindi, condivisibile che le spese discre-
zionali siano meno persistenti delle altre (Coricelli, Fiorito, 2009), non ¢ per
questo assicurato che spese tipicamente discrezionali come le infrastrutture o le
opere pubbliche non riflettano un minimo di dipendenza dal passato, legata se
non altro ai tempi di completamento dell’opera.

Questi limiti sono aggravati dal basare le stime — ancora come in Fatds e Mihov
— solo sui consumi pubblici, cio¢ su una variabile che da molti anni non ¢ piu
aggregato principale e che oltre tutto agisce in modo diverso sull’economia a se-
conda del peso dei consumi intermedi (Fiorito, 1997) e della composizione per
funzione dei consumi stessi (Fiorito, Kollintzas, 2004). Infine, limitare la spesa
pubblica ai soli consumi rende anche impossibile verificare se le spese discrezionali
siano meno persistenti delle altre, essendo cio invece demandato a differenze tra
paesi che in un campione cosi vasto potrebbero dipendere da mille altre ragioni.

Dati i limiti delle impostazioni precedenti, un approccio pit idoneo ad indi-
viduare le componenti discrezionali sembra essere il terzo: quello degli event studies
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che almeno tendenzialmente aspirano ad una ricostruzione oggettiva degli inter-
venti, traducendo in dati quantitativi le informazioni raccolte da leggi, discorsi
presidenziali o impegni amministrativi. Il riferimento classico ¢ allo studio di
Romer e Romer (2010) che ricostruisce per il secondo dopoguerra i principali
eventi politico-legislativi sulla tassazione negli Stati Uniti, ricavandone dati le cui
stime producono effetti maggiormente depressivi rispetto a quelle ottenuti con
metodi tradizionali.

Una metodologia simile ¢ applicata alla spesa pubblica, sempre degli Stati
Uniti, da Valerie Ramey (2011) che costruisce analogamente le variabili da cui
trarre le spending news. Queste ultime si rivelano pit affidabili degli shocks stimati
con modelli VAR che risultano, in effetti, prevedibili sulla base degli eventi cosi
ricostruiti.'*

Se studi basati sulle leggi o i regolamenti amministrativi sembrano, quindi,
preferibili a ricostruzioni arbitrarie delle decisioni fiscali, anche gli event studies
presentano limiti e difficolta: la prima ¢ tradurre in dati quantitativi informazioni
perlopit qualitative oltre che scritte in lingue nazionali, spesso inaccessibili a sin-
goli studiosi che vogliano estendere 'approccio al di la degli Stati Uniti."> Una
seconda difficolta nasce, infine, dal fatto che i dati cosi faticosamente raccolti non
sono esenti dalla presenza di inside ed outside lags che operano anche in ambito
fiscale (Blinder, 2006): intendendosi come inside lag il ritardo perché un evento
(e.g. recessione, ripresa) venga prima riconosciuto e poi contrastato (sostenuto)
con un intervento di politica economica; ed intendendosi come outside lag il
tempo che lo stesso intervento richiede per avere un qualche effetto sull’economia.
I connessi problemi di tempistica non sono irrilevanti e possono complicare no-
tevolmente la valutazione quantitativa degli interventi.

6.1 Una semplice alternativa

Assunto, quindi, che politiche discrezionali si applichino alle sole componenti
di spesa, possiamo definirle come le spese decise dai governi per fronteggiare si-
tuazioni di crisi o di emergenza, non destinate a protrarsi nel tempo. L'idea di
fondo ¢ che le spese discrezionali riflettano il ciclo economico solo in misura li-

14 Secondo l'autrice questo ¢ il motivo per cui BLANCHARD O.]. e PEROTTI R. (2002) ottengono
moltiplicatori della spesa troppo elevati rispetto a quelli stimati da impulsi effettivamente im-
previsti come il VAR richiederebbe.

In effetti, 'unico confronto a me noto tra vari paesi ¢ in uno studio (IMF, 2010) che proviene,
appunto, da un’istituzione cui non mancano fondi, competenze e personale proveniente da
ogni parte del mondo.

158



R. FIORITO Recessioni, cicli e politica fiscale

mitata, essendo invece destinate a contrastare temporanee situazioni di crisi fa-

vorendo la crescita.

Di per sé la definizione dovrebbe essere tanto intuitiva quanto consolidata. La
novita ¢ semmai nel tentativo di renderla esplicita, coerente ed operativa formu-
lando alcuni semplici criteri di misura cui ci siamo attenuti in una ricostruzione
della spesa pubblica discrezionale nei paesi OCSE (Coricelli e Fiorito, 2009).

I primi requisiti riguardano le finalita della ricostruzione che dovrebbe basarsi
su metodi che:

i) si applichino facilmente a piu paesi;

i1) distinguano tra i vari tipi di spesa;

iii)non risultino troppo soggettivi.

[ criteri precedenti sono stati preceduti da alcuni semplici requisiti concettuali
che dovrebbero caratterizzare I'effettivo grado di discrezionalita nelle economie
moderne. Anche questi criteri si riducono sostanzialmente a tre:

* Il primo requisito della politica discrezionale ¢ che non dovrebbe essere cosi
inerziale come sono in genere le serie storiche in economia, incluse le compo-
nenti della spesa pubblica (Fiorito, 1997). Naturalmente, per poter dire qual-
cosa di utile in materia occorre distinguere tra le varie componenti di spesa,
senza limitarsi alla spesa in totale oppure ai soli consumi pubblici.

* Il secondo — e collegato — requisito della discrezionalita ¢ che non dovrebbe
riflettere (o comunque riflettere poco) 0bblighi di sorta, siano essi contrattuali,
legali e persino morali: tipici obblighi sono non solo il pagamento del debito
ma anche degli stipendi della PA (2/3 circa dei consumi pubblici) ed il paga-
mento delle pensioni.

* Il terzo requisito ¢, infine, che la spesa ¢ davvero discrezionale solo se ha natura
temporanea ed ¢, quindi, anche revocabile, trattandosi appunto di spesa fina-
lizzata al raggiungimento di qualche obiettivo immediato e non destinato a
protrarsi nel tempo.

Questi requisiti non implicano che la serie considerate debbano essere whire
noise come i residui di una equazione econometrica ben specificata. Si richiede
solo che il profilo dinamica della spesa discrezionale decada abbastanza rapida-
mente'®: cio¢ che essa sia meno persistente del PIL, inteso come variabile macroe-
conomica di riferimento e, soprattutto, della spesa pubblica automatica che come
tale ¢ maggiormente esposta alle fluttuazioni dell’economia.

' Ad esempio, entro e non oltre la durata delle recessioni (v. Tavola 3) che ¢ generalmente infe-
riore ai due anni.
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In sintesi, la spesa discrezionale ¢ quella che dovrebbe essere immessa solo in
recessione o in presenza di eventi straordinari (catastrofi, guerre, etc.) poiché nei
casi normali — cio¢ quando 'economia cresce per conto suo — non vi ¢ ragione
che il settore pubblico fornisca ulteriori stimoli.

Sulla base di questi requisiti abbiamo classificato come discrezionale solo la
spesa pubblica basata sulla seguenti tre componenti:

1. Acquisti intermedi (government purchases) che forniscono circa 1/3 dei consumi
pubblici nei paesi OCSE e che corrispondono ai pagamenti versati alle imprese
per gli input che rendono possibili i servizi stessi: del resto, 'acquisto di un
bene d’investimento — come ad esempio una macchina della polizia — sarebbe
solo uno spreco se non fosse rifornita di benzina!

2. Spesa in conto capitale: ha una sua giustificazione come potenziale fattore di
crescita (e.g. infrastrutture) da non attivare in continuazione ma solo all’oc-
correnza, inclusi ragionevoli tempi di realizzazione.

3. Sostegno alla disoccupazione ed al mercato del lavoro, calcolata empiricamente
come la differenza tra i trasferimenti alle famiglie e la spesa per pensioni. I tra-
sferimenti non pensionistici, se condizionati, possono migliorare il funziona-
mento del mercato del lavoro, costituendo una spesa temporanea (e.g. cassa
integrazione) che in recessione dovrebbe anche presentare minori rischi di
moral hazard.

La misura proposta di spesa discrezionale (Coricelli, Fiorito, 2009) puo essere
valutata nel suo insieme, in relazione al PIL e per singole componenti di spesa at-
traverso indicatori di persistenza (Ljung, Box) relativi alle componenti cicliche.
Cio consente di confrontare la persistenza delle singole voci di spesa rispetto alla
spesa totale ed al PIL e, quindi, anche di valutare se e quanto la spesa discrezionale
si discosti dalla storia passata, ripetere la quale non dovrebbe richiedere un parti-
colare esercizio di intenzionalita.

Dallo studio citato, emerge che le spese discrezionali sono, in effetti, meno
persistenti delle altre componenti della spesa pubblica, sia per singola voce che
nell’aggregato. Nel campione OCSE, le spese discrezionali risultano essere circa
1/3 del totale, il resto essendo dovuto ad automatismi che tendono ad aumentare
al crescere della spesa pubblica sul PIL.

Paesi con maggiori quote di spesa pubblica tendono, infatti, ad avere meno
discrezionalita fiscale e a ricorrere maggiormente a stabilizzatori automatici che
in realta stabilizzano poco. Di fatto, ¢ la componente automatica — cio¢ i 2/3 circa
della spesa — ad essere incomprimibile ed ¢ ovvio che questo non possa essere sta-
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bilizzante. Dovrebbe essere altrettanto ovvio che una spesa da sostenere sempre e
comunque richiede anche dosi massiccie e crescenti di tassazione distorsiva che
riducono lofferta di lavoro (Fiorito, Padrini, 2001) e con essa le possibilita di
crescita e spesa.

Pit in dettaglio, notiamo che le variabili di spesa ritenute discrezionali (acquisti
intermedi, investimenti, sussidi al lavoro) non sono persistenti in 14 casi su 26
a fronte di una spesa rotale che non lo ¢ solo in 4 casi su 26. Poiché la spesa pri-
maria risulta non essere persistente solo in 5 casi, cio indica chiaramente che la
sottrazione della spesa per interessi non basta a ridurre gli automatismi né a cor-
reggere, implicitamente, i saldi come auspicato.

L’idea che la spesa discrezionale sia meno persistente perché riflette meno “ob-
blighi” sembra dunque empiricamente fondata, anche se nulla ci dice circa I'effi-
cacia di questa spesa sia in termini relativi che assoluti o a seconda delle fasi del
ciclo. In materia, la mia analisi sui fatti stilizzati della spesa pubblica nei G7 (Fio-
rito, 1997) mostra, comunque, che solo gli acquisti intermedi anticipano ovunque
positivamente il PIL. Eppure, gli acquisti intermedi sono spesso considerati una
forma di spreco solo perché sul piano politico sono meno costosi da tagliare ri-
spetto alle altre spese.

7. - Conclusioni

La principale conclusione ¢ che la componente discrezionale della spesa pub-
blica dovrebbe aumentare solo in periodo di recessione, purché essa sia insieme
¢fficace e revocabile. Gli esempi in Italia vanno purtroppo nella direzione opposta.
Sull’efficacia della spesa questo studio non presenta nuovi risultati ma fa riferi-
mento a risultati precedenti che mi propongo di aggiornare e riconsiderare in
tempi brevi.

La stima della spesa discrezionale cui faccio riferimento (Coricelli, Fiorito,
2009) ¢, invece, un nuovo risultato che ¢ alla base della conclusione appena illu-
strata ed ha anche implicazioni di politica economica relativamente all’ultima
crisi e alle difficolta dell’economia italiana in particolare.

L’aver consentito che la spesa pubblica crescesse anche quando non ve ne era
necessita ha di fatto impedito a diversi paesi ed, in particolare, all'Italia di utilizzare
la spesa discrezionale come antidoto alla recessione. E” accaduto cosi che la politica
fiscale restasse di fatto prociclica in recessione cosi come lo era stata nelle prece-
denti, sempre pit fiacche, fasi di espansione.
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Al riguardo, non sembra davvero un caso che, proprio nei paesi anglosassoni
piu ispirati alla cultura di mercato e alla pratica della concorrenza, sia stato mag-
giore il ricorso nell’ultima crisi alla spesa straordinaria ed a massicce dosi di deficit
pubblico, peraltro non ancora riassorbite ovunque e allo stesso modo.

Nonostante la ripresa sia ancora insufficiente anche in questi paesi, le scelte di
politica economica cosi schematizzate confermano implicitamente che politiche
fiscali controcicliche sono pit facili da adottare in circostanze eccezionali se in
quelle normali la spesa pubblica non aumenta sempre con la scala dell’economia.

Quando la spesa aumenta in via automatica e per inerzia, il rispetto dei vincoli
di bilancio ¢, di fatto, affidato alla riduzione della spesa discrezionale e si traduce
inevitabilmente in minore spesa per investimenti e per acquisti intermedi, oltre
che in quella riduzione dei trasferimenti non pensionistici che potrebbero rendere
pit flessibile il mercato del lavoro.

Si riducono in buona sostanza proprio le componenti che abbiamo indicate
come discrezionali e che potrebbero meglio di altre contribuire alla ripresa eco-
nomica se limitate ai veri periodi di difficolta: le poche recessioni e non i tanti
cicli negativi.
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La situazione del disagio urbano e della emarginazione nella nostra citta ha
raggiunto livelli davvero notevoli, se — da un rapporto periodico della Caritas am-
brosiana uscito un paio di mesi fa — si ricavano dati su cui riflettere per episodi
quali, ad esempio, I'incremento di piccoli furti nei supermercati, specie per generi
alimentari. E chiaro che bisogna vedere le cose con occhio critico e attento nel-
Pinterpretare i fenomeni. Ma indubbiamente credo che siamo chiamati a riflettere
e prendere atto di una situazione, a dir poco, non certo facile.

Il dott. Rabbuffi che mi ha preceduto ha adottato 'immagine, efficace e rea-
listica, di una citta incattivita, di una Milano dove il tradizionale “cuore in mano”
¢ molto difficile da ritrovare.

Penso, pero, malgrado tutto, che forse esistano germi di speranza. Qualche
giorno fa la mia Universita e la Casa della Carita hanno varato un progetto di
studio e di azione sociale. “Dai casi ai diritti”: si intitola cosi la convenzione fir-
mata il 12 dicembre 2011 dalla Fondazione Casa della carita e dall’Universita
degli studi Milano-Bicocca. Le due realta collaboreranno unendo I'esperienza di
chi ogni giorno affronta i casi e le competenze di chi studia i diritti dal punto di
vista giuridico, sociale, statistico, economico. Gli ambiti sui quali il progetto si
concentrera sono quelli caratteristici del degrado e del disagio urbano in questa
citta: casa e territorio, minori, migranti, lavoro e fasce deboli, carcere, salute e
servizi. Sempre presso la Casa della Carita opera il Sougq;, il Centro studi sulla sof-
ferenza urbana, che ha prodotto diversi documenti, annuari, iniziative, studi, tra
i quali un recente volume su sofferenza urbana e disagio mentale curato da Bene-
detto Saraceno. Dobbiamo vedere queste e simili iniziative solo come segnali della
gravita della situazione o anche come spie di qualcosa di concreto che si mette in
movimento? Sembra chiaro che ci sono entrambi gli elementi.

Credo perd anche che un sano realismo, purtroppo non precisamente ottimi-
stico, si imponga per tante ragioni: non ultime le circostanze di crisi, ma soprattutto
le prospettive di crisi, nelle quali ci troviamo immersi. Non si pud certamente negare
quella realta di accresciuta diseguaglianza sulla quale hanno portato la nostra at-
tenzione la relazione di apertura di Andrea Brandolini e anche gli altri interventi.
In questi giorni anche il nuovo Arcivescovo di Milano, il Card. Scola, se da un
lato si ¢ mostrato assai cauto nel censurare il prolungato appoggio acritico di forze
cattoliche a una parte politica visibilmente assai povera di ideali cristiani (un fe-
nomeno vistoso proprio qui a Milano), non ha pero, d’altro canto, esitato a de-
nunziare la realta che ci sta di fronte e ha parlato di una situazione sociale e politica
terribilmente deteriorata, fino a confessare il timore che la tensione sociale possa
sfociare in forme di violenza che certo la piti parte di noi vorrebbe evitare. E chiaro
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che la crisi ¢ anche una crisi morale, esito di un indebolimento al quale non si ¢
saputo opporre la necessaria resistenza rinunziando cosi in partenza alla ricerca di
spunti creativita, di immaginazione, di coerenza ideale, di vitalita. Si ¢ preferito
vivere all’ombra dei potenti di turno, paghi di servili /ip service, per poi voltare la
testa dall’altra parte facendo finta di non vedere il resto. Lo spettacolo di divisione
interna e di sostanziale impotenza del mondo cattolico in Italia ¢ forse tra i piu
penosi che sia dato di vedere, solo velato dall'inconcludente episodio di Todi.

La crisi morale si autoalimenta anche per effetto della precaria situazione di
Eurolandia. La politica economica del nuovo governo Monti oggi, Natale 2011,
mira a renderci capaci (nelle parole di Monti) di ripresentarci “a testa alta” di
fronte all’Europa. Ma come nasconderci il fatto che siamo di fronte a un’Europa
che, ancora nei recenti vertici di inizio dicembre 2011, non ha saputo prendere
decisioni coraggiose per porre rimedio a una condizione di crisi galoppante nella
quale ¢ il sistema Euro a rivelarsi debolmente difeso? Il quesito ci interessa parti-
colarmente anche perché, all'interno del debole sistema Euro ormai vistosamente
sotto attacco, al nostro paese ¢ toccato lo scomodo ruolo di anello debole.

Credo che questo sia un punto importante per la nostra Tavola rotonda per le
conseguenze che ne derivano per le fasce deboli della popolazione, specie nelle grandi
cittd; ed € un punto sinora non emerso con sufficiente forza dalla discussione.

Consentitemi di sintetizzare la situazione in cui ci troviamo, dove in una con-
dizione sociale gia pesantemente deteriorata, la politica economica abbatte la sua
scure senza riuscire a dare speranze sufficienti circa la tenuta complessiva del si-
stema di cui siamo parte. In particolare, nel documento uscito come Dichiara-
zione dei Capi di Stato o di Governo della zona Euro dalla riunione del Consiglio
europeo del 9 dicembre 2011 a Bruxelles, viene stabilita per ciascun paese una
regola di pareggio di bilancio nuda e cruda; non si tiene per esempio alcun conto
della distinzione tra spese correnti e spese per investimenti, la c.d. golden rule. Per
di piu si aggiunge che guesta regola (e non la golden rule) dovra essere inserita
“negli ordinamenti giuridici nazionali degli Stati membri a livello costituzionale o
equivalente”, con “un meccanismo automatico di correzione che si attivera in
caso di scostamento”. In realta ci troviamo in una crisi (in Europa pit che altrove)
dovuta a sovraespansione di indebitamento per spese correnti che di per sé reclama
una qualche misura che favorisca le spese per investimento. Riconosco che ¢ un
tema non facile: ¢ perd ineludibile.

Inoltre, sempre nello stesso documento, viene del tutto esclusa la modifica dei
compiti della Banca Centrale di Francoforte. Viene invece istituito un meccanismo
di stabilita, denominato MES, che in sostanza condurra a destinare somme ingenti
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per la stabilizzazione finanziaria. In mancanza tuttavia di una clausola di salva-
taggio adeguata, nessuna somma (per quanto ingente) potra riuscire a riattivare
il meccanismo di fiducia esistente in presenza delle vecchie banche centrali na-
zionali. Infatti tale meccanismo non dipende dalle somme di fatto stanziate, ma
dalla esistenza di un potenziale di utilizzo illimitato.

Si esclude — d’altra parte — una politica fiscale europea cosi come si esclude la crea-
zione di un debito garantito dall’Europa, della quale Europa evidentemente non si
vuole in alcun modo sentir parlare come di una realta davvero unitaria e comune.

La logica seguita ¢ in perfetta continuitd con un passato che trova il suo punto
di appoggio nel Trattato di Maastricht. La logica ¢ semplice: se tutti sono virtuosi,
tutto va bene. E se qualcuno ha “sforato”, si arrangi ossia si dia da fare a metter le
cose in ordine. E la logica della bacchetta tedesca che mette in castigo la politica
nazionale in nome del pareggio di bilancio. E una logica d’altra parte pienamente
condivisa dallo stesso Monti, una logica che lavora per una svolta storica dalla quale
la cattiva politica riceva il suo meritato castigo. «Devo dire — scriveva per esempio
Monti, con la consueta lucidita, in un suo editoriale sul Corriere della sera il 30 ot-
tobre 2010 — che come convinto sostenitore di un’“economia sociale di mercato
altamente competitiva”, quale ¢ voluta dal Trattato di Lisbona, sarei un po’ preoc-
cupato da un mercato privo, da un lato, di serie regole e di efficaci autorita di en-
forcement; dall’altro esposto a una pitt 0 meno esplicita “superiorita della politica”
terreno ideale, temo, per abusi privati, abusi pubblici e loro varie combinazioni».

La denunzia ¢ appropriata. Vediamo ora le soluzioni che scaturiscono da questa
logica. E proprio qui, in quei casi cio¢ dove la politica ha indotto a “sforare”, che
(come ha pil volte affermato anche in passato lo stesso Monti) la crisi diventa
un opportunita. Ecco qui la condanna di quella democracy in deficit, la democrazia
in deficit, ampiamente analizzata dalla Public Choice del Nobel Buchanan in
tempi non sospetti, venuta ora alla moda sotto altri nomi. «Qual ¢ il vero costo
della politica? — si & chiesto Monti nel suo recente discorso al Parlamento — E che
chi governa prenda decisioni miranti piu all’ orizzonte breve delle prossime elezioni
che all’orizzonte lungo dell’interesse del Paese, dei nostri figli, dei nostri nipoti».

Fuori i politici!, giustamente si tuona, che hanno portato al dissesto gli stati
sperperando come dannati per acquistarsi il favore dell’elettorato! Arrivano i go-
verni “tecnici” il cui compito ¢ pero, naturalmente, politico ed ¢ appunto quello
di fare precisamente quello che i partiti politici non sono stati in grado neppure
di cominciare ad attuare, ma che un’opinione pubblica ormai priva di adeguata
rappresentanza evidentemente percepisce e reclama di fronte alla emergenza fi-
nanziaria. In Italia si tratta in primis di due cose:
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1. porre fine a quello che potremmo chiamare I'accaparramento pensionistico (per-
petrato ai danni delle generazioni a venire attraverso il sistema della ripartizione)
con un pieno e inequivocabile ritorno al principio della capitalizzazione, e

2. riformare (cio¢ liberalizzare) il mercato del lavoro a partire dalla cancellazione
o ridimensionamento dell’art. 18 del ¢.4. “Statuto dei lavoratori” (quello che
¢ stato a lungo la gloria della maggioranza rumorosa di un tempo). Ecco in
pillole la filosofia dei “compiti a casa” del Governo Monti.

In queste condizioni e con questa logica, appare del tutto evidente il rovescio
della medaglia: ¢ chiaro che non solo il Governo Monti, ma i Governi nazionali
d’Europa sono oggi spinti a politiche ferocemente restrittive che rappresentano
una minaccia non piccola per la stabilita dell’Occidente. Quello che pitt manca
¢ una visione sufficientemente convincente e articolata del rapporto tra misure
di breve per fronteggiare la crisi finanziaria ed economica ed assetto di /ungo pe-
riodo per la stabilita del sistema.

«E un peccaro — scriveva Monti sul Corriere della sera il 14 luglio scorso, dopo
i richiami pesanti provenienti dall’Europa — che ci sia voluto un “forte attacco”
da parte di “una cospirazione di speculatori” — cosi ritengono molti italiani — per-
ché il sistema politico avesse un soprassalto di consapevolezza dell’interesse gene-
rale e di senso di responsabilitd comune». E proprio qui, seguendo il filo logico
adottata da Monti, che la crisi viene a rappresentare una notevole opportunita da
cogliere. «Tutto questo potra porre fine — si domanda allora Monti — alle pene
dell’Ttalia? “Certamente no”» ¢ la risposta: il soprassalto non basta. «E necessario
un riorientamento fondamentale della politica economica dell'Ttalia» (corsivo ag-
giunto). Accanto alla “disciplina fiscale”, il riorientamento fondamentale neces-
sario per I'Italia riguarda le misure per «far aumentare la produttivitd complessiva
dei fattori produttivi, la competitivita e la crescita; e ridurre le disuguaglianze so-
ciali. Senza allentare la disciplina di bilancio, occorre rimuovere “gli ostacoli strut-
turali alla crescita. Essi sono numerosi e ben radicati — prosegue Monti — in molti
settori. Una cosa hanno in comune: derivano dal corporativismo e da insufficiente
concorrenza. Questo ¢ dovuto in parte al fatto che 'Autorita garante della con-
correnza e del mercato, e altre autorita di regolazione, non hanno sufficienti po-
teri, indipendenza effettiva e risorse; in parte ad una fitta selva di restrizioni alla
concorrenza introdotte negli anni da provvedimenti legislativi e amministrativi”.
Si tratta di “rendere 'economia europea pitt competitiva attraverso una maggiore
integrazione dei mercati, compresi investimenti nelle interconnessioni per realiz-
zare davvero il mercato unico”. E una prospettiva che — conclude Monti — certo
“non ¢ vista con favore dalle culture politiche tradizionali in Italia, di destra e di
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sinistra. Ma questa ¢ la prossima grande sfida per 'Italia, come mette in luce
anche la Commissione Europea nelle sue recenti raccomandazioni”».

E sempre bene fare appello alla virti. Ma sappiamo che pud non bastare a reg-
gere un sistema attraverso condizioni di navigazione fattesi turbolente. Nel caso
nostro lungi dall’avviare un serio riconoscimento che il Trattato di Maastricht e
il Patto di stabilita sono falliti, se ne inasprisce il tenore. Ma il problema ¢ che,
con il varo della moneta unica, si ¢ messa davvero in campo una sfida senza pre-
cedenti: proprio una moneta “unica”! Come Monti stesso aveva argomentato,
con toni forse eccessivamente celebrativi, in un suo “storico” editoriale del 1 gen-
naio 2002. E infatti molto difficile pensare di tenere insieme paesi indipendenti
con la camicia di forza della moneta. E una soluzione “tedesca” da un lato e iper-
libertaria dall’altro. Tedesca per la algidita della idea che, se ciascuno ¢ virtuoso,
tutto va bene per tutti (falsa idea di accattivante semplicitd!); poi anche per la ri-
gidita con la quale ¢ stato concepito un sistema che non prevede vie d’uscita in
caso di crisi, segno evidente che non ci si fida dei propri compagni di strada. Iper-
libertaria per avere esaltato I'idea di una moneta senza stato, alimentando cosi l'il-
lusione che la politica monetaria possa raggiungere la perfezione quando essa ¢
ridotta a un fatto squisitamente tecnico.

Bastera questa prospettiva? O non si rischia di mettere in ordine per bene e
con grandi sacrifici un singolo appartamento all’interno di un edificio che non
tiene per carenza di legami strutturali ossia di fiducia politica? Sembra chiaro che
non potra purtroppo funzionare. Se anche usciremo, come speriamo, “a testa
alta” dalle asperita contingenti, non ci aspettano purtroppo le stelle (anche se
spiccano sulla bandiera dell’'Unione) perché non avremo fatto assolutamente nulla
per rendere piu sostenibile I'assetto complessivo del sistema di cui siamo parte.

Monti parla giustamente (per esempio in un suo notevole “fondo” del 16 mag-
gio 2010 sempre sul Corriere della sera) del necessario consenso che il progetto eu-
ropeo richiede: qui il senso delle parole diventa importante. Quello che occorre
infatti ¢ colmare il deficit democratico in Europa e costruire un consenso prima
culturale e poi politico attorno all'idea di Europa. E illusorio pensare di poter
continuare a procedere sulla linea di un’Europa puramente economica, perché
sono proprio i passi compiuti in questa direzione a richiedere che si affronti di-
rettamente il problema politico. Non ci sono scorciatoie: neppure il rilancio, cosi
fortemente motivato da Monti, del mercato unico pud esser visto come un modo
per “distrarre” la politica e 'opinione pubblica dai necessari interventi di politica
monetaria e fiscale, bensi pericolosi (lo sono sempre, naturalmente), ma necessari
in una situazione di gravissima crisi qual ¢ quella in cui ci troviamo immersi. La
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bonta di un sistema deve anche potersi valutare in base alle sua capacita di far
fronte tempestivamente a situazioni impreviste e talora drammatiche. Oggila UE
(o per lo meno quella parte della UE che forma la c.d. “Eurolandia”) assomiglia
a un condominio nel quale scoppia un incendio, ma non si possono chiamare i
pompieri senza aver prima convocato 'assemblea. La Banca Centrale Europea ha
fatto molto per approntare strumenti d’intervento in un sistema che non prevede
un prestatore di ultima istanza. E da notare che tutte le Banche Centrali del
mondo prevedono questa clausola, anche perché nascono quasi sempre da situa-
zioni di crisi, proprio come strumenti per porvi rimedio e per evitarne la reitera-
zione. Ma da noi non c’¢ per scelta, chiaro segnale che non ci fida dei compagni
di strada. E allora soprattutto gui, in sede europea che la crisi pud diventare una
opportunita. Gli economisti, se hanno un qualche carisma che sappia davvero
servirsi della tecnica, non possono evitare di dirlo ad alta voce, magari non solo
in inglese ma anche in tedesco (come prova di maggiore europeismo), per dare
una prospettiva democratica ai popoli di fronte a governi giustamente umiliati.

Accanto alle lucide tesi sul mercato unico, vorremmo dunque vedere qualcosa
di piti sui metodi e gli strumenti che possano da un lato consentire di guadagnare
il consenso in Europa e, dall’altro anche qualcosa di piti nello “sporcarsi le mani”
con il breve periodo. Il Trattato di Maastricht e il Patto di stabilita sono falliti:
bisognerebbe dirlo a chiare lettere anche per meglio indirizzare le preziose energie
intellettuali di molti giovani economisti applicati. Sono falliti come deve fallire
ogni indirizzo macroeconomico troppo rigidamente monetarista.

Bisogna guardare oltre. La temerita e il coraggio, che sono stati sin qui spesi
per creare il sistema che abbiamo, dovrebbero ora andare nella direzione di pro-
porre programmi politici capaci di coinvolgere le persone, ossia i cittadini: prima
dei consumatori pensiamo ai cittadini della nuova Europa.

Credo che dalle situazioni di disagio non potremo uscire a breve. Si trattera di
mettere in atto diverse strade di intervento, diversi strumenti a vari livelli. La crisi
sara una opportunita se diverra una scuola di nuova politica in un’ottica soprana-
zionale. Due guru come Anthony Giddens e Ulrich Beck si sono uniti in una di-
chiarazione solenne, una Leztera aperta sul futuro dell’ Europa: “L'Unione Europea
— hanno scritto — ¢ il piti riuscito e originale esperimento di costruzione istituzio-
nale dalla fine della seconda guerra mondiale”!. Essi stessi, tuttavia, riconoscono
che questa & una strada in costruzione. E importante saperlo per essere alla altezza

' GIDDENS A. e BEck U., su The Guardian, 4 ottobre 2005, in Italia La Repubblica.
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delle sfide che noi stessi abbiamo posto in essere. Un grande statista come Oliver
Cromwell diceva che nessuno va tanto lontano come chi non sa dove andare.
Umilta e pragmatismo sono oggi qualitd pitt che mai necessarie ai capitani corag-
giosi che ci governano. Purtroppo non sono qualita tipiche degli economisti, sto-
ricamente tenuti lontano dal potere proprio perché saccenti e dottrinari.

Ma le eccezioni, per fortuna, non mancano mai.
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1. - Introduction

The characteristics of income age-profile and income uncertainty play a central
role in many household economic decisions, such as life-cycle consumption (e.g.,
Gourinchas - Parker, 2002), portfolio choice (Cocco ez al., 2005), asset prices
(Constantinides - Duffie, 1996), and the distribution of wealth (Castaneda ez al.,
2003). It is then crucial to make an accurate assessment of the features of the in-
come process. This paper contributes to the literature studying income on an
Italian household panel dataset, derived from the waves 1987-2006 of the Survey
on Household Income and Wealth (SHIW). The SHIW is a survey collecting
every two years detailed information on individual socio-economic and demo-
graphic characteristics from a representative sample of the Italian population. We
base our analysis on all waves since 1987 because this is the first wave to include
a panel component.

A few works already studied the properties of income on Italian data. Cappellari
(2002) uses data from the National Social Security Institute (INPS) and the Treas-
ury archive to analyze the dynamics of earnings shocks. Rosati (2003) performs a
cross-section analysis on the waves 1980-1995 of the SHIW to study inequality
in Italy. Borella (2004) uses the panel in the five waves 1989-1998 of the SHIW
to compare alternative models describing the individual income process. Other
related analyses on income based on SHIW data are Pistaferri (2001), who uses
the waves 1989-1991 and information on subjective income expectations to test
the permanent income hypothesis, Jappelli and Pistaferri (2006), who use the
panel in the waves 1987-1995 to study the response of consumption to income
shocks, and Cappellari (2007), who uses the waves 1993-2002 to study the relation
between human capital and the probability of falling into low paid jobs.

This work provides an estimate of the deterministic and stochastic components
of household income, where the stochastic component is divided into persistent
AR(1) and transitory MA(1) shocks. We first estimate the process assuming that
it is identical for all the households, and then separately by education and job
sector. The distinction is not negligible since, as we will see, different groups ex-
hibit significantly different estimates in the parameters of the process. The large
number of SHIW waves in our sample (10, from 1987 to 2006) allows us to
make effective use of panel data methods. We believe this is a major advantage
of our approach. Panel data permit to measure the genuine income variation over
time for a given household. This additional information, not available in cross-
section data, helps to get more precise estimates of the model’s parameters.
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Our findings can be summarized as follows. In the whole sample deterministic
income grows at an average annual rate of 1.8% net of inflation, shocks exhibit
a stationary persistent process, and the variance of persistent and transitory shocks
is around 0.03. Income grows more quickly among households with higher ed-
ucation. The risk profile is sensitive to education and to job sector. Indeed, house-
holds with higher education exhibit higher variance of persistent shocks, and
lower variance of transitory shocks. For public sector workers we find evidence
of a non-stationary persistent process, and lower variance of both persistent and
transitory shocks.

The paper is organized as follows. Section 2 reviews the standard models for
the income process, which include deterministic, persistent, and transitory com-
ponents. It then presents the model used in this paper. Section 3 describes the
data and the method we use to estimate the model’s parameters. Section 4 shows
evidence on the income patterns in Italy. Section 5 reports the main findings. Fi-
nally, Section 6 concludes.

2. - The Model

Several models have been proposed in the literature to describe intertemporal
income patterns. The most popular ones define the logarithm of income as a lin-
ear combination of deterministic and stochastic components, where the deter-
ministic component is a function of observable socio-demographic characteristics,
and the stochastic component is the sum of persistent and transitory shocks. The
distinction between two types of shock is important, for instance, for welfare;
transitory shocks are indeed expected to have smaller impact on individual deci-
sions because, in principle, it is possible to self-insure against them.

Most analyses are based on US data, and they usually find that transitory shocks
are better described by a MA(1) or MA(2) process (see, .., Abowd and Card,
1989) and that persistent shocks are better described by an AR(1) process with
autoregressive coefficient around 0.95 (see Hubbard ez al., 1994; Storesletten ez
al., 2004) or not statistically different from one, 7.c., a random walk process
(Abowd and Card, 1989; Meghir and Pistaferri, 2004). For Italy, Borella (2004)
finds that the most appropriate model combines a white noise process (for the
transitory shock) and an AR(1) process with autoregressive coefficient below one
(for the persistent shock).

In this paper we follow the prevailing literature and assume that the logarithm
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of labor income, )’i,fln(Y,‘,)’ for a generic household 7=1,...,/V at (economically
relevant) age #=1,..., 7 follows a time-independent process exogenously described
by the sum of deterministic, persistent and transitory components. The funda-
mental equation is

(1) g, =X B+ p, +u, t=1..,7 i=1,..,V

where X B is a deterministic function of household socio-economic and demo-
graphic variables X , p. is an AR(1) persistent shock defined as

2) Lu=0p,  tu, 2Li0o=0

with error v, independently and identically distributed as
3) v, ~ /V(0,0f)

and #,, is a MA(1) transitory shock defined as

(4) #,=2z,+0z, z,,=0

with error z,, independently and identically distributed as
(5) z, - V(0,02)

and independent from v, . Notice that the variance of shocks v, and 2, is assumed
to be constant over time. This specification of the random process nests simpler
specifications, e.g., one where the persistent shock follows a random walk process
(where a=1), or one where the transitory shock follows a white noise process
(where ¢=0).

3. - Econometric Issues

3.1 Data

The analysis is based on panel data from the Bank of Italy’s Survey on House-
hold Income and Wealth (SHIW). The SHIW is the most comprehensive survey
of individual and household data in Italy, collecting detailed information on de-
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mographics, consumption, labor supply, income, real, and financial wealth. The
survey has been run every year since 1965 and every two years since 1987, with
an exception between 1995 and 1998. A major change in the survey design was
introduced in 1989. Since then, each wave collects detailed information from a
representative sample of about 8,000 households, part of which (around 40%) has
been interviewed in the previous wave. For this reason, in this study we concentrate
on the waves between 1987 and 2006 (10 waves in total), and we consider only
households that have been interviewed for at least two consecutive waves.

Labor income is our main variable of interest. We focus on households because
the labor market decisions of each individual member are subject to the risk-shar-
ing agreements within the household (see, e.g., Carroll and Samwick, 1997). We
take a broad definition of labor income so as to implicitly allow for insurance
mechanisms that households use to protect themselves against pure labor income
risk. Labor income is then defined as the total household income earned in one
year, net of taxes and revenues from capital. The definition includes income from
employment, self-employment, pensions or transfers (e.g., unemployment com-
pensation, disability payments) of the head, spouse, and other household mem-
bers. In our analysis we assume that this variable is not measured with error. The
variable is adjusted for currency and inflation', and for household size using the
OECD equivalence scale.” The drawback of taking household income is that the
progressive reduction in the size of Italian households (on average in our sample,
from 3.79 in 1987 to 3.34 in 2006) may give rise to biased estimates of our meas-
ures of interest. We therefore perform a robustness check and replicate our analy-
sis using individual income, following the above definition of income only for
the household head.

To avoid noisy income data we consider only observations where the house-
hold head is a male worker aged between 20 and 65.7 The final sample includes
16,149 longitudinal observations (referring to 5,345 households). We use infor-

! Respectively: values before 2002 are converted in euro; all values are corrected for inflation

using the CPI computed from the National Institute of Statistics (ISTAT), with 2005 as the
base year.

The scale, also called “Oxford scale”, assigns a value of 1 to the first household member, of
0.7 to each additional adult and of 0.5 to each child.

For households with younger and older heads earnings volatility may also depend on the life-

2

cycle. Moreover, female workers’ participation in the labor market is likely endogenous over
the life-cycle.
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mation on the main job sector (private or public) and the highest completed ed-
ucation degree (compulsory school or at least high school)* of the head to allocate
households in our sample to four groups. This sample split accommodates the
well-established finding that the income process differs across job types (see Car-
roll and Samwick, 1997) and education groups (Meghir and Pistaferri, 2004).
Table 1 shows the number of households that have been interviewed two or more
times in our sample; the average number of interviews per household is similar
in the four cases and roughly equal to 3.

3.2 Estimation Method

3.2.1 Deterministic Component
We estimate the coefficients f from the regression specification

(©) Sy =X B, 4m,)= X, B,

where y, is the logarithm of income net of taxes and capital gains. The variables
in X, describe characteristics of the household and the household head. For the
household, we consider the number of income earners (apart from the head), the
number of dependent family members, the area (North or Center-South) and
the size of the city where the household lives (“big” or “small” city, with big city
having more than 40,000 inhabitants). For the household head, we consider a
third-order polynomial on age, marital status (where “married” means “married
or living with a partner”), education (where “highly educated” means at least high
school degree), occupational status (self-employed rather than employee) and job
sector (public or private). Finally, we include year dummies to capture the com-
mon period effect. Estimation is performed through a panel regression model
with random effects. The resulting estimates of the coefficients f are consistent
if there are no relevant variables missing from the specification in equation (6).

We do not distinguish between high school and college degree, as there are few college grad-
uates in our sample (1,868 observations out of 16,149). The sum of observations in the four
groups (14,751) is smaller than the total sample size (16,149) because there are 1,398 house-

holds switching from private to public sector and vice versa.
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3.2.2 Autoregressive Coefficient of the Persistent Shock
Using (2), we can write the error term €, = p,, + u,, of equation (6) as

gi,t = aﬁz‘,t—l + Zli,t + z/i,t = a(gi,t—l - Zlz’,t—l) + Zlz‘,t + z/i,t

(7) = OE,

w1 T (”i,t —o#, , + yi,t)

ir=1

= agi,t—l + T’i,t

We treat the residual gi’t from the regression in (6) as if it were the true error
term El.)t.s However, we are not able to estimate & from the above equation because
the SHIW is drawn every two years (with the exception of 1998) rather than
every year. In contrast, we can estimate the sample equivalent of the following
equation, obtained substituting (2) into (7):

Si,t = O‘(a/’i,t—z +7

it—1

2
) tu,+y, =0 (Si,t—z %, ) +u, + (”z’,z + a”i,t—l)

8

= 0525,-,,_2 + (T],;, + 0"7,-,;-1)

=’ +®

Lt=2 it

which may be computed for all years apart from 1998. By applying a further sub-
stitution of (2) into (8), we obtain:

2
gi,t =a (O{Pz‘,z—S + ”i,z—z) + (T’z',z + anz’,z—l)
3 2 3 2
(9) =a 8i,t—3 + (nz‘,t + O”’i,t—l e ni,t—z) =a gi,t—3 + wi,t +ta "i,z-z

=a’c

23 + Cbi,r

which can be computed for year 1998. The presence in (8) and (9) of the lagged
dependent variable and an error term with non-null auto-covariance gives rise to
inconsistent estimates of &* and o’ under standard regression methods. We cor-
rect the problem using a minimum distance approach, as introduced by Cham-
berlain (1984). This method estimates the coefficient & from a system of
equations, one for each wave from 1989 to 2006, obtained substituting out the

lagged dependent variable from equations (8) and (9), so that equations for all

> Hence, the standard errors we derive for the autoregressive coefficient and the shock variance
ignore that we are not using the true error terms.
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the periods are functions only of the first realization of the dependent variable.
In particular, we use the equally-weighted minimum distance estimator, which
gives the same weight to each estimate of the parameters and turns out to have
better small-sample properties (see Altonji and Segal, 1996). Estimates of the au-
toregressive coefficient o are consistent if the models for persistent and transitory
shocks are correctly specified. Estimates remain consistent also if shocks follow
autoregressive and moving average processes with more lags than assumed.

3.2.3 Variance of the Persistent and Transitory Shocks
The covariance structure of the error term @, , in equation (8) is

| (1+a)(1497) 07 +(14a?)0? ifs=0

¢(1—a2+a4)o§ ifs=1

(10)  cov(@p0,.)=) g (14¢7)0? if5=2
-a’¢o? ifs=3

| 0 ifs>3

We estimate the variance of persistent and transitory income shocks from the
above  equation (1 0) conditional on @, and replacing w, with its sample counter-
part a) = 8 - o e ,- Since the SHIW is drawn every two years (with the excep-
tion of 1998), we are able to calculate from the above equation only the
auto-covariance at lags s=0,2 for all # different from 1998. This prevents us from
disentangling the parameter ¢ from 0>.° We thus estimate the parameters 0 > and
0’=(1+¢") 0? from the condition 2, (6; Q)=0 where 0=[o? o0?]" and

(1) mo(e;a)= mr(c?n,;)—(ﬁ&) (1+&2)Gf o

~ ~

cov (CUi,t, wi,t—z) +a’o’

¢ Notice that the data allow us to estimate also the sample equivalent of cov(w, , &);‘ ,)=-c’o’ for

¢t =2000 and cov(w o, )=-’0" for t = 1998. However these moments do not help to dis-
entangle the MA(I) coefﬁc1ent
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Since we have two equations in two unknowns, the two parameters in 6 are
exactly identified from the condition 72,(6; &)=0. The variance of the estimate
6, accounts only for the uncertainty in the estimate of the nuisance parameter a:

12 var(0,) = (G GY) G (6’0“ W(&)GO“')G: (crer)’
where
(13) G - A7, (0;6{) G- A, (9;6{)
90 96

This method provides consistent estimates as long as the true process is nested
in the model described in Section 2.

4. - Income Patterns in Italy

In this Section we perform a preliminary exploration of earnings dynamics in
our dataset. Panel A of Table 2 reports summary statistics on the distribution by
wave of household equivalized income (in 2005 thousand euros). Income rises
steadily over the years, moving from an average value of 15,258 euros (wave 1987)
to an average value of 24,136 euros (+58.19%, wave 2006). Moreover, average
income is steadily higher than median income, suggesting that the majority of
households earn an income that is lower than the mean. The coefficient of varia-
tion (standard deviation over mean) of income remains relatively stable up to year
2000, while it grows markedly afterwards, to indicate a progressively larger dis-
persion of income in the population. The difference in income levels and volatility
over the years depends on changes in the economic environment (e.g., Italy faced
a severe recession in 1993) and socio-demographic characteristics, mainly a con-
tinuing increase in the frequency of high education degrees (48.46% of the sample
in 2006 had at least a high school degree, as opposed to 32.83% in 1987) and the
ageing process (the average age in the sample is 47.54 years in 2006 and 43.52
years in 1987). Our approach accounts for these effects when estimating the de-
terministic process by including year and education dummies in the specification,
or year dummies in the specification for each education and sector group.
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In principle, the upward trend by wave we observe in household income may
also depend on the choice to rescale household income using the OECD equiv-
alence scale, which is linked to household size. In the last column of panel A of
Table 2 we see that household size has progressively fallen over the years, from
3.79 unit members in 1987 to 3.34 unit members in 2006. Hence, the growth
we observe in equivalized household income might reflect a change in household
size rather than a pure growth in household income and thus give rise to a biased
picture. To check this hypothesis, panel B of Table 2 reports the same statistics
for the income of just the household head. This analysis confirms our previous
findings: in particular average individual income also grows over the years, from
21,630 euros (wave 1987) to 30,822 euros (+42.50%, wave 2006), although less
sizeably than equivalized household income. Hence, we are confident that we are
measuring actual income growth when focusing on household equivalized in-
come. Nonetheless, in the analysis of Section 5 we will perform a robustness check
based on the individual income of the household head.

We then turn our attention to age, time and cohort effects. For this purpose
we group our observations by cohorts, defined within a range of five birth years;
our sample contains 11 such cohorts, born between 1925 and 1979. Graph 1
shows the age-profile of household equivalized income (converted in 2005 euros),
where data points are constructed taking averages from five-year birth cohorts.
The graph shows that income slightly increases with age and that cohort and time
effects, as measured by the vertical distance between two curves at the same age,
are generally large, especially at the latest data points for the older cohorts (when
income is earned in 2002, 2004 or 2006). This all suggests that it is important
to account for cohort and time effects in the analysis.

We finally look for support of the formal model of earnings dynamics pre-
sented in Section 2. Following Cappellari (2002), the analysis is run in terms of
“adjusted (log-) earnings”, that is, earnings net of variation due to the life-cycle,
the business cycle, secular growth, and household characteristics. For this purpose
we consider residuals from the regression in equation (6), i.e., the same residuals
we use in the benchmark analysis of Section 5. We then examine the evolution
of earnings inequality and persistence by computing autocovariances of these ad-
justed log earnings, separately by five-year birth cohorts. We take five-year birth
cohorts to have more observations from which to estimate covariances. We then
regress estimated autocovariances on a set of dummies for lag width, year and
birth cohort, considering HAC standard errors given the likely presence of het-
eroskedasticity and serial correlation in the model. Year dummies control for time
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trends, while cohort dummies control for heterogeneity across different stages of
the career. Importantly, the set of lag dummies is meant to capture the likely drop
in persistence which should be observed as pairs of years further apart are taken
into account. More precisely, if the earnings process is serially correlated, one
should expect such a drop to take place at decreasing rates.

Table 3 shows the outcome of this analysis, for the whole sample (first column)
as well as the four groups differing in education and job sector. The coefficients for
lag width are generally significantly different from zero, and their estimates tend to
diminish as one moves from short to long lags. This evidence is consistent with the
presence of serial correlation in the earnings process as measured by the model in
the paper (see equation (7). However, the size of the parameters varies widely across
the groups, suggesting that the strength of shock persistence may differ with edu-
cation and job sector. These groups must then be considered separately.

5. - Results

Panel A of Table 4 reports the estimates of the parameters in the deterministic
household equivalized income profile for the whole sample and separately for the
four groups differing in education and job sector. The first column, referring to
the whole sample, shows that income is significantly correlated with household
composition (number of income earners and dependent members), age and ed-
ucation. No other variable seems to affect the deterministic income profile, not
even the job sector. Estimates are largely preserved if we focus on each group sep-
arately, although household composition happens to be less relevant among those
with higher education. Moreover, the implied average age-income profile changes
markedly with the education level and not with the job sector (Graph 2). While
in both cases average income grows steadily up to age 40, it then slightly declines
among households with lower education. In contrast, among those with higher
education it remains roughly constant up to age 50, after which it starts rising
again. As a result, for those with high education income at 60 is around 2.3 times
income at 20, and the average income growth (net of inflation) is about 2.5%
per year; in contrast, for those with low education income at 60 is around 1.5
times income at 20, and the average income growth is about 1.2%. The average
income growth is 1.80% per year in the whole sample, slightly below what is typ-
ically observed in the US (for instance Carroll and Samwick, 1997, find an aver-
age growth rate of 2.03% per year). Evidence of a flatter income profile in Italy
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than in the US is not new, and it is found for instance in the calibration exercise
of Lambert and Pignatti (2007).” This difference at least partly reflects the fact
that public insurance mechanisms (e.g., pension system and health care insurance)
are larger in Italy than in the US. The presence of larger programs in Italy atten-
uates the growth of income with age as it reduces the need to privately finance
expenses at retirement.

Panel B of Table 4 shows the estimated parameters of the income stochastic
component. The coefficient o in the whole sample is equal to 0.59, and a Fisher
unit root test rejects the hypothesis that a=1 (p-value: 0.001). This evidence of a
stationary process for Italy is consistent with findings in Borella (2004), and goes
against some results for the US that support the hypothesis of non-stationary, per-
manent shocks with a=1 (e.g., Abowd and Card, 1989; Meghir and Pistaferri,
2004). The parameter varies from 0.49 to 0.68 across the four groups. It should
be noticed, though, that the coefficient is estimated higher for public sector work-
ers (as in Borella, 2004), meaning that their income tracks more closely its past
values. Only in these cases a Fisher unit root test does not reject at 5% the hy-
pothesis that a=1.%

From the whole sample we estimate a variance of persistent shocks of 0.03
and a variance of transitory shocks of 0.03; these estimates are comparable with
those in previous works for Italy such as Borella (2004). When we look at the
sample groups, the variance of transitory shocks rises to 0.04 for households
whose head has low education and works in the private sector, and falls to 0.02
for those with high education working in the private sector. In contrast, the vari-
ance of persistent shocks rises to 0.03 in the latter group. Both differences are
significant to a two-sample variance comparison test.” These findings are in line
with previous results in the literature based on US data (see Carroll and Samwick,
1997), and consistent with the idea that higher education provides workers with
skill that makes their earnings less affected by transitory shocks in the economy,
but also subject to larger persistent shocks that endure over the career. However,

7 LAMBERT F. - PIGNATTI M. (2007) run a micro-simulation exercise to compare the life-cycle
consumption behavior of US and Italian households. In order to do so, they must calibrate
some exogenous parameters, among others the variance of income shocks. For this purpose
they use the SHIW waves 1987-2004.

For public sector workers we find a p-value of 0.10 (low education) and 0.09 (high education),
as opposed to 0.001 (low education) and 0.03 (high education) in the sample of private sector
workers.

The p-value is 0.00 in both cases. The test assesses the equality of variances in the two groups
according to the statistic proposed in LEVENE H. (1960) which follows an F distribution.
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this evidence is absent when we look at public sector workers. In this case, we
find a lower variance of both persistent and transitory shocks compared to private
sector workers (as in Cappellari, 2002, on Italian data). This difference in the in-
trinsic risk between different jobs, that is significant to a two-sample variance
comparison test conditional on education', is not new also in the US literature
(see, e.g., Carroll and Samwick, 1997). Public sector jobs have traditionally been
characterized by lower exposure to market forces compared to the private sector.
Our findings indicate that public sector workers have more stable earnings careers,
and are less exposed to economic fluctuations compared to their private sector
counterparts.

5.1. Individuals

As a robustness check we turn our attention to the individual income of the
household head (Table 5). This analysis largely confirms our previous findings.
With regard to the deterministic component, only the coefficients on the number
of income earners and on the number of dependent members are no longer sig-
nificant. The relation between individual income and age is however similar to
the one observed for household income (see Graph 3). Income peaks later for
more highly educated individuals, whose average annual income growth is about
2.6% instead of 1.4-1.5% for households with low education.

When we look at the estimates derived from individual income, the autore-
gressive coefficient is in line with our benchmark estimates, and the variances are
always larger, especially in the private sector; this is not surprising as household
income may include some form of implicit or explicit insurance that is absent in
individual income. In the whole sample we find a persistent shock variance of
0.03, and a transitory shock variance also of 0.03. Meghir and Pistaferri (2004)
find on US data a similar variance of persistent shocks and transitory shocks for
individual income. We still observe higher transitory volatility in the group with
lower education and private sector job, and lower volatility in the groups of those
working in the public sector.

1% That is, we compare with the LEVENE H. (1960) statistics the variance of persistent shocks be-
tween private and public workers with low education; we then make the same comparison
among workers with high education. Similarly we compare the variance of transitory shocks.
In all cases we get a p-value of 0.00.
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6. - Concluding Remarks

In this paper we characterize the properties of household income patterns in
Italy using a panel dataset derived from the Bank of Italy’s Survey on Household
Income and Wealth (SHIW). We consider a standard model where the logarithm
of income is described as a linear combination of deterministic and stochastic
components, and uncertainty is given by persistent AR(1) and transitory MA(1)
shocks.

Our results can be summarized as follows. In the whole sample deterministic
income grows at an average annual rate of 1.8% net of inflation, shocks exhibit
a stationary persistent process, and the variance of persistent and transitory shocks
is about 0.03. Income grows more quickly among households with higher edu-
cation. Households with higher education exhibit higher variance of persistent
shocks, and lower variance of transitory shocks. Public sector workers face non-
stationary persistent shocks, and significantly lower risk. Similar findings arise
from individual income, with the variance of both shocks being typically larger
than for household income. Our findings are in line with evidence from US data,
although we estimate a lower average income growth, and a smaller autoregressive
coefficient.

In spite of being rich of good-quality detailed data on income and household
characteristics, the dataset we use is still rather short, as we have only three con-
secutive observations for the average household. In the future, the availability of
a larger panel dataset will allow researchers to identify with more precision the
properties of income patterns in Italy.
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GRAPH 3
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TABLE 1
HOUSEHOLDS IN THE DATASET
Number of interviews All Low educ. High educ.
Private Public Private Public
2 5,720 2,577 666 1,292 1,146
3 3,285 1,328 339 866 561
4 2,504 935 292 620 512
5 1,881 526 140 450 400
6 924 384 90 181 162
7 729 154 98 105 189
8 793 192 64 136 152
9 243 45 27 27 45
10 70 10 10 10 20
Number of observations 16,149 6,151 1,726 3,687 3,187
Avg. int. per houschold 3,021 2,816 2,935 2,961 3,041
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TABLE 2
INCOME DISTRIBUTION
Income (thousand Euros) Household
Variable Obs. Median Mean Coeff. Var. (%) avg. size
A. Household equivalized income
1987 664 13.037 15.258 62.826 3.791
1989 1655 15.336 17.444 63.116 3.724
1991 2362 15.873 17.919 58.703 3.691
1993 2114 16.324 18.731 64.033 3.679
1995 1763 16.566 18.936 64.824 3.673
1998 1847 17.817 20.137 65.248 3.581
2000 1750 18.399 20.777 59.277 3.511
2002 1483 18.970 21.910 73.884 3.435
2004 1423 19.644 23.400 111.983 3.285
2006 1088 20.525 24.136 95.194 3.344

B. Individual head income

1987 663 18.852 21.630 63.638 -
1989 1654 21.267 24.308 62.202 -
1991 2362 21.432 24.513 54.290 -
1993 2113 21.971 25.680 65.405 -
1995 1762 22.424 25.819 72.431 -
1998 1847 23.039 26.897 69.733 -
2000 1750 23.315 27.609 62.002 -
2002 1482 23.631 28.611 78.159 -
2004 1422 24.274 29.860 100.817 -

2006 1088 25.811 30.822 88.502 -
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TABLE 3
INCOME AUTOCOVARIANCE STRUCTURE
Education All Low High
Sector Private Public Private Public
Lag 2 3.933™* 3.819™* -0.625 1.806™* 2.748™
(0.437) (0.714) (0.524) (0.600) (0.288)
Lag 3 4,404 4.877* -0.937* 2.337%* 1.072
(0.409) (0.728) (0.526) (0.535) (0.861)
Lag 4 3.457%* 3.280%* -0.372 1.611* 2.333%*
(0.405) (0.673) (0.509) (0.652) (0.285)
Lag 5 3.651™* 4,221 -1.357** 1.920%* 1.217%
(0.363) (0.710) (0.543) (0.484) (0.404)
Lag 6 3.047%* 2771 -0.736 1.491% 1.867*
(0.359) (0.692) (0.506) (0.478) (0.324)
Lag 7 3.085%* 3.627%* -1.601** 1.499** 1.024**
(0.350) (0.681) (0.609) (0.469) (0.337)
Lag 8 2.562% 2.107" -1.150** 1.144* 1.621%
(0.376) (0.722) (0.486) (0.502) (0.296)
Lag 9 2.568™ 3.088™* -1.437%* 1.124* 0.800™*
(0.341) (0.684) (0.497) (0.462) (0.324)
Lag 11 2.010" 2.421% -1.820™* 0.807* 0.605*
(0.312) (0.649) (0.514) (0.419) (0.311)
Lag 13 1.445%* 1.876™* -2.103** 0.502 0.635™*
(0.306) (0.648) (0.531) (0.422) (0.232)
Lag 15 0.994™* 1.351* -2.616™* 0.126 0.357
(0.300) (0.664) (0.535) (0.430) (0.232)
Lag 17 0.518* 0.828 -2.960"* -0.117 0.0495
(0.305) (0.728) (0.628) (0.438) (0.265)
Wave 1989 -4.168™ -3.239™ -2.484%* -3.540™* -2.421
(1.060) (1.109) (0.504) (0.725) (1.710)
Wave 1991 -4.011%* -2.993%* -2.068** -2.980** -3.486™*
(0.324) (0.441) (0.300) (0.476) (0.438)
Wave 1993 -3.097* -2.259% -1.533%* -1.945™* -2.687"*
(0.247) (0.376) (0.284) (0.352) (0.339)
Wave 1995 -1.925 -0.797** -0.986™* -1.360™* -2.102%*
(0.217) (0.387) (0.309) (0.293) (0.304)
Wave 1998 -0.8471%* -1.004** -0.677* -0.726™* 0.0364
(0.120) (0.251) (0.205) (0.177) (0.216)
Wave 2002 1.135%* 0.755™* 0.730™* 0.994™* 0.843™*
(0.118) (0.218) (0.193) (0.180) (0.204)
Wave 2004 2.006™ 2.407% 1.045% 1.217% 1.352%*
(0.163) (0.304) (0.204) (0.356) (0.237)
Wave 2006 2.503** 2.790%* 1.544* 1.600™* 1.550™*
(0.255) (0.321) (0.234) (0.339) (0.270)
Plus constant and cohort dummies
Observations 358 356 326 351 340
R-squared 0.837 0.781 0.864 0.793 0.797

Round brackets: robust standard errors. Square brackets: p-values.

*** = significant at 1%; ** = at 5%; * = at 10%
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TABLE 4
HOUSEHOLD EQUIVALIZED INCOME
Education All Low High
Sector Private Public Private Public
A. Deterministic component
N. income earners 0.196™* 0.228** 0.234** 0.169 0.180*
(0.045) (0.070) (0.090) (0.113) (0.094)
N. dependent members -0.171%* -0.168*** -0.188*  -0.145* -0.175*
(0.036) (0.056) 0.072)  (0.085) (0.068)
North 0.164* 0.179 0.119 0.159 0.145
(0.090) (0.143) (0.179) (0.177) (0.156)
Big city 0.040 0.036 0.022 0.046 0.108
(0.084) (0.133) (0.160) (0.174) (0.147)
Head: age 0.647%* 0.658** 0.6427%** 0.687** 0.652%**
(0.024) (0.042) (0.060)  (0.053) (0.044)
Head: age?/10 -0.142% -0.147* -0.136™* -0.155™ -0.142%*
(0.010) (0.017) (0.023) (0.023) (0.018)
Head: age’/100 0.010™* 0.011%* 0.009** 0.012%* 0.010**
(0.001) (0.002) (0.002) (0.003) (0.002)
Head: married 0.018 0.024 0.023 -0.104 0.047
(0.118) (0.209) 0.335)  (0.283) (0.191)
Head: highly educated 0.344™* - - - -
(0.078)
Head: self-employed 0.073 0.060 0.261 0.039 0.241
(0.079) (0.124) (0.259) (0.166) (0.169)
Head: public sector 0.060 - - - -
(0.067)
Constant -0.001 0.007 -0.016 0.005 0.006
(0.010) (0.017) (0.019) (0.022) (0.017)
+ year dummies
Observations 16149 6151 1726 3687 3187
Avg. obs. per unit 3.021 2.816 2.935 2.961 3.041
Peak age 60 60 40 60 60
Income at 60 / income at 25 1.865 1.539 1.582 2.339 2.342
Avg. income growth (%) 1.797 1.239 1.319 2.457 2.461
B. Stochastic component
a 0.589 0.485 0.645 0.611 0.680
(0.126) (0.156) (0.214) (0.183) (0.191)
Gj (x100) 2.583 2.635 1.160 3.138 1.471
(0.019) (0.351) (0.035) (0.106) (0.019)
o? (x100) 2.541 3.783 0.987 2.145 1.656
(0.542) (1.219) (0.328) (0.644) (0.464)

Round brackets: robust standard errors. Square brackets: p-values.

*** = significant at 1%; ** = at 5%; * = at 10%
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TABLE 5
INDIVIDUAL HEAD INCOME PROCESS
Education All Low High
Sector Private Public Private Public
A. Deterministic component
N. income earners 0.015 0.047 0.036 0.021 -0.018
(0.051) (0.081) (0.092) (0.123) (0.103)
N. dependent members -0.007 -0.004 -0.011 0.028 -0.008
(0.040) (0.065) 0.074)  (0.092) (0.075)
North 0.163 0.161 0.165 0.134 0.162
(0.100) (0.166) (0.183) (0.191) (0.171)
Big city 0.023 0.026 -0.039 0.029 0.084
(0.094) (0.154) (0.164) (0.189) (0.162)
Head: age 0.650%* 0.663** 0.644%* 0.692** 0.654™*
(0.027) (0.048) 0.062)  (0.057) (0.048)
Head: age?/10 -0.143* -0.148** -0.137% -0.157% -0.142%*
(0.011) (0.020) (0.024) (0.025) (0.020)
Head: age’/100 0.010™* 0.011%* 0.009** 0.012%* 0.010**
(0.001) (0.002) (0.002) (0.003) (0.002)
Head: married 0.121 0.114 0.128 -0.007 0.159
(0.132) (0.242) 0.343)  (0.306) (0.210)
Head: highly educated 0.355™** - - - -
(0.087)
Head: self-employed 0.045 0.009 0.224 0.003 0.260
(0.088) (0.144) (0.265) (0.180) (0.186)
Head: public sector 0.048 - - - -
(0.074)
Constant -0.003 0.008 -0.017 0.004 0.002
(0.011) (0.019) (0.020) (0.023) (0.018)
+ year dummies
Observations 16143 6147 1726 3687 3187
Avg. obs. per unit 3.022 2.817 2.935 2.961 3.041
Peak age 60 60 40 60 60
Income at 60 / income at 25 1.966 1.600 1.703 2.520 2.473
Avg. income growth (%) 1.950 1.352 1.532 2.676 2.621
B. Stochastic component
a 0.559 0.479 0.667 0.608 0.671
(0.126) (0.154) (0.209) (0.183) (0.189)
Gj (x100) 3.194 3.140 0.975 3.861 1.657
(0.062) (0.589) 0.011)  (0.175) (0.014)
o2 (x100) 3.224 5.467 1.070 2.250 2.176
(0.724) (1.760) (0.335) (0.678) (0.614)

Round brackets: robust standard errors. Square brackets: p-values.

*** = significant at 1%; ** = at 5%; * = at 10%
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1. - Introduction

During the last few decades European Mediterranean countries (Portugal,
Italy, Spain and Greece, the so-called “P.I.G.S.” countries') have been charac-
terised by fast growth in educational attainments of the population and difficulties
in integrating young people into the labour markets. Both these characteristics
could generate problems of overeducation for the youngest cohorts of workers.

In this framework, we should clarify if the rapid growth in the average level of
education has been driven by an effective requirement for a more highly educated
workforce (from the labour-demand side point of view), or if it has been the result
of a simple “supply effect”.? In the former case the growth of educational attain-
ments would reflect the necessity for workers (and firms) to adapt to incessant
technological and organizational changes in a dynamic labour market, whilst in
the latter case it would be the outcome of autonomous decisions to invest in
human capital taken by individuals and families. Such being the case, the educa-
tional system and the production system dynamics could be largely independent
from each other’, and labour demand would just draw the newly hired workers
from a population where highly educated individuals are becoming more and more
numerous. Obviously, if the “supply effect” exceeds the “demand effect”, overed-
ucation emerges and it would affect, above all, the more educated young workers.

In addition, part of the literature points out the link between overeducation
and labour market characteristics at local level. In this framework, the incidental
difficulty of young people entering the local labour market could worsen the
problem of young workers’ overeducation. In particular, a local labour market
characterised by high youth unemployment rates and a difficult and lengthy
school-to-work transition, could induce (well-educated) young people to settle
for jobs not fitting their level of education. Moreover, in this situation it would
be easier for employers to re-categorize jobs as requiring a degree, when they were

V' The Economist, June 5, 2008, “The ECB at ten: A decade in the sun”.

> See FREY L. - GHIGNONI E. - LIVRAGHI R. (1998) and related bibliography.

> For example, CARNOY M. - LEVIN H.M (1985) show that the evolution of the educational
system in the USA would be characterised not only by the attempt to match workers” human
capital to firms’ needs but, above all, to meet the need of assuring equal opportunities to in-
dividuals.

Part of this literature is linked to workers’ limited spatial mobility. If their job secking takes
place at local level they will be exposed to higher risks of overeducation. This may be the case,
in particular, of married women in a gender segmented labour market (FRANK R.H, 1978).
Generally, it does not seem to be the case of young workers.
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previously filled by non-graduates, without altering the pay scale accordingly (Di
Pietro and Urwin, 20006).

The main idea of this paper is that, even in countries where young people find
it difficult to enter the labour market, overeducation should be a persistent phe-
nomenon only if the growth in education level of the labour force is greater than
the growth of the educational quality of jobs (Groot, 1996), that is, only in those
cases where the growth in the educational attainments of the population is due
to a supply-side effect, rather than a demand-side effect.

A highly-skilled demanding local labour market, by providing good jobs and
career opportunities, should reduce the risks of permanent overeducation. In this
case individuals” overeducation might be higher for younger workers, due to dif-
ficult entry conditions, but it should diminish during working life as workers
move along their career paths.” Thus, we should expect that different cohorts of
individuals will have experienced overeducation, at the most, at the beginning of
their working life, and that overeducation shows a progressive reduction, as dif-
ferent cohorts move to more demanding jobs in which they make full use of their
qualifications.

This paper aims to analyse how these elements (supply or demand-driven
growth of education in the labour force and marginalization/integration of young
people in the labour market) interacted in determining youth overeducation and
the evolution of overeducation for the youngest cohort of workers in Mediter-
ranean countries and in the Netherlands.

This paper contributes to the literature in at least three ways. Firstly, I use an
extensive and homogeneous survey (ECHP), which provides comparable data on
many European countries, to explore the incidence, the effects and the evolution
of overeducation in five countries. As a matter of fact, ECHP has been designed
in order to allow comparisons in space and time and it facilitates the interpretation
of results obtained on very different socio-economic contexts. Nonetheless, pre-
vious analysis of overeducation based on ECHP data failed to fully exploit the
potential of this dataset. Indeed, some authors explored the incidence and/or the
wage effects of overeducation in various EU countries in a static framework (i.e.
referring to a single wave of the survey; Di Pietro, 2002; Budria and Moro-Egidio,

> SICHERMAN N. (1991); ALBA-RAMIREZ A. (1993). To confirm the relevance of the educational
structure of labour demand, some authors point out that individuals characterised by a high
number of job changes do not always enjoy a progressive reduction of overeducation (SLOANE

P. et AL., 1999).
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2007; 2009), while other authors analysed the persistence of overeducation over
a three-year period referring to a single country (Alba-Ramirez and Blézquez,
2003). Secondly, I extend the analysis of the persistence of overeducation over a
longer period of time (1995-2001) than documented in previous literature.®
Given that the absorption of overeducation through career mobility can take a
long time in several countries, this seems to be a non negligible issue. Thirdly, I
do not rely the analysis on a subjective measure of overeducation, which is in-
creasingly subject to criticism (Borghans and de Grip, 2000) even if largely
utilised in economic literature. Instead, I propose a measurement of overeducation
which takes into account an important factor of individual heterogeneity such as
on-the-job experience, and I check the robustness of my results by relying on a
more standard measure of overeducation.

The paper is organised as follows. Section 2 presents relevant macroeconomic
data. Section 3 contains a brief discussion of the theoretical framework of overe-
ducation. In section 4 I focus on the choice of a suitable overeducation indicator.
In particular, I choose to estimate overeducation through the “frontier of com-
petence” model (sections 5 and 6). After estimating the incidence of overeduca-
tion and its consequences on wages (section 7), [ apply a pseudo-panel technique
to Eurostat data in order to analyse the destination of different cohorts of workers
in the observed countries (section 8).

Results show that in the Netherlands and in Spain (where the “demand-effect”
seems to overcome the “supply-effect”) the last cohorts of entrants enjoyed a pro-
gressive reduction of overeducation, in spite of the entry conditions for young
people in the labour market being as difficult in Spain as in other Mediterranean
countries. This reduction was not observed in Italy, Greece and Portugal.

2. - A Quick Look at Relevant Macroeconomic Data

The analysis of OECD data provides an overview of the evolution of individ-
uals’ human capital in the four Mediterranean countries in comparison with other
European and “extra-European” countries during the last decade.”

¢ ALBA-RAMIREZ A. - BLAZQUEZ M. (2003) studied job-match transitions in Spain from 1995
to 1997, whilst GROOT W. - VAN DEN BRINK H.M. (2003), estimate a Multinomial Logit
Model on the persistence of overeducation from 1994 to 1996 in Dutch labour markets.

7 Compare OECD (1998, page 44) and OECD (2008, pages 43-44).

200



E. GHIGNONI Young Workers’ Overeducation and Cohort Effects in “P.I.G.S.” Countries...

In 1996, as in 2006, P.I.G.S. countries were characterised by a very low per-
centage of individuals with at least upper secondary education in both the 25-64
and the 25-34 year old age groups. Nonetheless, during this decade they have
been characterized by a very strong increase in the percentage of 25-34 year olds at-
taining an upper secondary degree. The growth of the percentage of young people
holding a tertiary education degree was slower, with Spain being the exception.
By contrast, the Netherlands started at a much higher level of aggregate human
capital and its growth during the observation period was more moderate.

As previously mentioned, in this paper I tried to establish whether the rapid
evolution of young people’s educational attainments in Mediterranean countries,
enlightened by OECD data, is due to a “demand effect” or if it is simply the
outcome of a “supply effect”. To this aim, in the next sections of this paper I
perform an econometric analysis of overeducation that, taking into account the
evolution of the employment structure by educational level in P.I.G.S. countries
and in the Netherlands, is able to disentangle the demand effect from the supply
effect. Nonetheless, “first symptoms” of the prevalence of the supply effect in
some Mediterranean countries can be read in the macroeconomic data reported
in Table 1.

Some authors point out that EU Member States have adopted different work
organization models that are likely to require different levels of workers” human
capital. In particular, on the basis of 2000 data from the third wave of the Euro-
pean Working Conditions Survey, Lorenz and Valeyre (2003) propose a typology
of four forms of work organization in Europe (see Table 1), which are labelled
as: (1) learning, (2) lean, (3) Taylorist, (4) traditional. “Advanced organizations”
(or “high-performance” organizations) can be loosely identified with the “learn-
ing” and “lean” forms. These organization forms are characterized by a good level
of autonomy, task complexity, learning and problem solving, and by a certain
degree of teamwork and job rotation. By contrast, Taylorist and traditional forms
of organization are associated with high levels of task monotony and tend to re-
quire a less educated workforce than advanced organizations. In this framework,
Table 1 shows that in Greece, Italy, Portugal and Spain the percentage of em-
ployees in “advanced” forms of organization is the lowest in the EU-15, far from
the EU-15 average level (67.3%), whereas the percentage of employees in Tay-
lorist and traditional organization forms is greater in these countries than in the
EU-15 average (respectively: 13.6% and 19.1%). Nonetheless, it is worth noticing
that Spain is characterised by a far higher percentage of employees in “lean pro-
duction” organizations than other Mediterranean countries. By contrast, in the
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Netherlands advanced forms of organizations are more than 81%, whereas tradi-
tional forms represent only 13.5%.

As outlined above, the difficulty in integrating young people in the labour
market could worsen their risks of overeducation. In this regard different sources
of data depict difficult employment situations for young people in the four
Mediterranean countries. In particular, Eurostat data® show that, between 2000
and 2005, youth unemployment rates in Greece, Italy, Spain and Portugal were
nearly the highest in Europe, even if Spain had a clear reduction during the same
period. Moreover, the gender gap in youth unemployment rates in Mediterranean
countries was nearly the highest in Europe in 2000 and it further worsened in
2005. Even with regard to this aspect, Dutch labour markets differ greatly from
Mediterranean ones. The youth unemployment rate in the Netherlands, even if
with a slightly increasing trend, is quite low (from half to less than a third of those
in P.I.G.S. countries in 2005), and the gender gap, nearly the lowest in Europe,
has further declined between 2000 and 2005. In general, youth unemployment
is higher than that of adults (2.5 times in the EU-27 average). Nevertheless, the
ratio of youth-to-adult unemployment rate is far above the European average in
all Mediterranean countries, especially in Italy and in Greece.

Another important indicator for evaluating youth conditions in the labour
market was provided in a recent paper by Quintini ez al. (2007) which estimated
the average duration (in months) of the transition from school to work in a num-
ber of European countries’, by identifying the time spent to find any job and the
time spent to find a permanent job. These authors note that Italian, Greek, Por-
tuguese and Spanish young workers are those who spent (in 1994-2000) the
longest amount of time finding a permanent job after leaving full time education
in Europe. Even by utilising more recent LFS data on school-to-work transi-
tions'’, the situation does not show a radical change (see Employment in Europe,
2007, graph 28). On average, almost two-thirds of the youth completing their
education in the EU get a job one year after leaving school, but the school-to-
work transition seems to work better in some countries than others. In the
Netherlands more than 80% of young people get a job one year after leaving the
educational system, while in Spain this quota is a little bit above 50% and in

8 See Eurostat Web Site, 2000-2005.

?  For a complete list of school-to-work-transition indicators, see O’HIGGINGS N. (2008).

!0 LFS Eurostat data allow calculating the labour market szatus of young people one year after
leaving school.
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Greece and Italy less than 50% of young non-students are employed a year after
leaving permanent education. The situation in Portugal seems to be more or less
aligned with the EU average.

In conclusion, the macroeconomic data analysed in this section show faster
growth in the aggregate human capital of the youngest cohorts of workers in Por-
tugal, Italy, Spain and Greece than in the Netherlands, even if Taylorist and tra-
ditional forms of organization are still widely diffused in Mediterranean countries,
with the partial exception of Spain where “lean productions” reached a consider-
able spread. This could mean that in some Mediterranean countries employers
might have been unable to quickly modify production technologies and organi-
zation forms in response to a significant and rapid rise in the numbers of highly
educated individuals. Thus, the growth of educational attainments of the popu-
lation might have been driven by “supply effects” more than “demand effects”
and might have generated risks of overeducation for young workers. Moreover,
in P.I.G.S. countries young people experienced a long and difficult school-to-
work transition which might have forced some of them to accept badly-matched
jobs, worsening the risks of youth overeducation.

By contrast, the Netherlands has been characterised by a slower recent growth
of aggregate human capital, along with a high share of “advanced organizations”,
a faster school-to-work transition and easier integration of young people in labour
markets (and in society), thanks to, among other things, a widespread system of
flexicurity.! Thus, Dutch labour markets seem to be on track in reducing young
workers’ risks of (permanent) overeducation.

3. - Overeducation: Theoretical Frameworks

Overeducation describes the extent to which an individual possesses a level of
education in excess of that which is required for his/her particular job. In this
case an individual can be defined as being overeducated if his/her educational
level exceeds the minimal required education to do his/her job. Main educational
economics theoretical frameworks provide different explanations about the na-
ture, existence and returns to overeducation.

The standard neo-classical approach (Becker, 1964) to educational participa-
tion predicts that (adult and young) workers could be overeducated only in the

11" See GHIGNONI E. - PArPADA G. (2009).
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short run,'* whilst firms adjust their production processes in response to any
changes in the relative supply of skilled labour, or, alternatively, as long as it
takes senior workers to find a more appropriate job match and as long as it takes
younger workers to adjust their decisions about participation in education.

Some authors argue that persistent overeducation could be consistent with
Human Capital Theory (HCT) when work-based human capital investments
and/or workers’ skill heterogeneity are taken into account.'* According to these
authors, HCT does not reject the hypothesis that two individuals holding differ-
ent levels of formal education and experience/training on the job could be equiv-
alent when performing the same tasks.”” In particular, labour demand can
consider a minimum level of formal education and/or work experience an essen-
tial precondition to carry out a particular kind of work, but these two types of
education can be considered substitutes in the competencies production func-
tion,'® with a higher or lower degree of substitutability.'” In this case, individuals
with more schooling may be compensating for a lack of work-related human cap-
ital (i.e. experience or on-the-job training),'® and the apparent lower earnings of
these “falsely-overeducated” (and probably young) individuals may be attributable
to an omitted variable problem, i.e., the lack of controls for less formal measures
of human capital accumulation.”

As a matter of fact, some studies suggest that overeducation tends to be persistent in nature
(DOLTON P. - VIGNOLES A., 2000).

According to Human Capital Theory earnings equate workers” marginal productivity and
should be independent from job characteristics, that is, the returns to surp/us and required ed-
ucation should be equal.

14 CHEVALIER A. (2003); MCGUINNESS S. (2003).

The idea of “duality” of human capital, composed by “implicit” education and “explicit” ed-
ucation, relates to BECKER G. (1964).

16 See contra, DUNCAN G. - HOFFMAN S. (1981). The authors found evidence to suggest that general
labour market experience is not treated by employers as a substitute for formal education.

In this context, an individual who is not overeducated at the moment of his/her entry in the
labour market, because in spite of a very high degree of education he/she is lacking in “on-
the-job” experience, he/she can become overeducated in the future, the higher his/her specific
experience becomes (section 5).

There is evidence to suggest that over (formally) educated workers tend to have lower amounts
of informal human capital and vice-versa (SLOANE P. ez AL., 1999; SICHERMAN N., 1991).
ALBA-RAMIREZ A. (1993) reports a lower return to surplus education even after controlling for
on-the-job training.
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The “explicit” component of individual competencies is also important in
screening/signalling theories. In this theoretical framework?® school education
would not directly determine the competence/productivity level of workers, and
the education degree would be a simple signal to predict individuals’ future pro-
ductivity.?! Therefore, schooling would not provide a set of knowledge directly
utilizable in the labour market, but it would screen out potentially more produc-
tive individuals and highlight a series of “virtual productivities”, that would take
shape on entry to a certain job and in the function of the type of job taken
(Thurow, 1974, 1975).

Credentialist theories and Thurow’s Job Competition Model (Thurow, 1975)
are then inclined to hypothesise a complementary relationship between the degree
of education and work experience. If the level of education held by the worker is
only a “signal” of his/her future and virtual productivity, enclosed therein his/her
aptitude to be further trained on the job, it will be up to the firm (that hires a
worker on the basis of the “signal”) to complete the education through on-the-
job training, lifelong learning or learning by doing.*

Thurow’s Job Competition Model is entirely consistent with young and adult
workers’ (long-term) overeducation. On the one hand, in fact, firms’ requirements
are fixed according to their production techniques®, and firms are not able to adapt
technology quickly (or at all) to relative skills supply. On the other hand, when the
number of educated individuals in the economy increases, participating in education
becomes more and more necessary to protect one’s own place in the queue.

A third theoretical stream, the “Job Assignment” literature (Sattinger, 1993),
represents a middle ground between the two preceding interpretations and states
that when heterogeneous workers are assigned to heterogeneous jobs, neither
human capital nor job characteristics alone can sufficiently explain all the varia-
tions in earnings. Indeed the job allocation process is not a “lottery” and workers
found in a particular job are not randomly distributed, but are allocated on the
basis of their income maximization choices. (Permanent) overeducation is entirely
consistent with Job Assignment models and there is no reason to expect that

2 See LOGOSsAH K. (1994, pages 24-25).

21 Empirically, individual performances in the educational system would be a good indicator of

future performances in the productive system.

22 The term learning by doing is attributable to ARROW K.J. (1962).

2 “The marginal product resides in the job rather than in the individual characteristics” (Mc-
GUNNESS S., 2003), and worker’s wage is pre-determinated by the characteristics of the job,

that is the returns to surplus education should be zero.
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wages should be independent of job characteristics (as in Human Capital Theory)
or of workers’ characteristics (as in Job Competition models).**

4. - Measuring Overeducation

Empirical literature suggests various alternative measures of overeducation,

the most common of which are:
1) the objective measure (Rumberger, 1987);
2) the subjective measure (Duncan and Hoffman, 1981; Hartog and Oosterbeek,

1988);

3) the empirical measure (Verdugo and Verdugo, 1988; Kiker ez al., 1997);
4) the income ratio measure (Jensen, 2003).

Unfortunately, these methods can lead to different results for the same indi-
vidual and can be criticised on a number of grounds.* In particular, each of these
approaches does not take individual heterogeneity into account and assumes that
individuals acquiring the same years of education (or possessing similar creden-
tials) will have broadly similar skills. By not allowing for heterogeneity across the
skill sets of individuals with similar educational backgrounds, these measurement
approaches may be providing inaccurate readings of the incidence and labour
market effects of overeducation.

To some extent, the unobserved heterogeneity is related to the distribution of
different skills among individuals with similar levels of education. In other aspects
it refers to individuals’ ability levels® or to cobort-related effects resulting from a
“grade drift” (Green er al., 2002), that is from a drop in educational standards
implying that the level of human capital accumulation associated with various
credential has fallen over time.” Some studies attempted to control for heteroge-

2 In this context, marginal product and earnings will depend on both the individual’s and the

job’s characteristics.
% See MASON G. (1996); KIKER B. er AL. (1997); GREEN F. er AL. (1999); BORGHANS L. - DE
GRIP A. (2000); MENDES DE OLIVEIRA M. e AL. (2000); BUCHEL F. (2001); JENSEN U. (2003).
In this case the availability of data regarding school marks might reduce the problem.
Most of the literature agrees that a grade drift happened after the recent “3+2” University re-
form in Ttaly (see BRATTI M. ez AL., 2007). In this case a young worker possessing a high degree
of education with respect to the education level needed to do his/her job would not necessarily

26
27

be overeducated. With regard to the hypothesis that overeducation would compensate for a
“bad” quality of education, see VERHAEST D. - OMEY E (20044); ORDINE P. - ROSE G. (2009).
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neous skills effects by using models that allow for some variability in workers’
characteristics. In particular, they control for unobserved effects (Bauer, 2002;
Chevalier, 2003; Frenette, 2004), or introduce into the analysis some explicit
measures of skills related to job performance (Mc Guinnes, 2003).%

Economic literature recognizes on-the-job experience and/or on-the-job training
as very important factors of individual heterogeneity. Indeed, the skills of workers
with the same degree of education could be very dissimilar depending on their
different specific experience and/or the different training to which they were ex-
posed. Unfortunately, internationally comparable data on quality and quantity
of training are quite lacking. On the contrary, data on specific experience are
easily available and we can take advantage of it. In particular, some empirical
work (Espinasse, 1997, 2000; Ghignoni, 2001) proposed a method of measuring
overeducation that, starting from the idea of “frontier of competencies” by occu-
pation, links the concept of overeducation to a minimum level of education re-
quired for entering into a particular occupation which should be lower, the higher
the workers’ experience.”

These authors hypothesize that when firms hire a worker, they buy a combi-
nation of “education degree/on-the-job experience” from which they evaluate im-
mediate workers’ competencies and anticipate their future productivity. This type
of analysis starts from the observation of the coexistence of individuals with very
different levels of work experience and formal education in most occupations. In
particular, the analysis of the employment structure by occupation, education
degree and “potential experience”, in various European countries, reveals that
among the individuals employed in the same occupation there are both young
workers with high level of education and a poor level of work experience, and
older workers with a lower level of education and a higher level of work experience
(see Frey, Ghignoni and Livraghi, 1998).%

28 The author utilised an explicit self-assessed subjective measure of skill based on the individual’s

average competency across 16 areas (word-processing; spreadsheets; data management; knowl-
edge of ITC packages; Internet use; corporate finance; product/process management; quality
assurance; customer awareness; HRM; corporate statutory requirements; interpersonal skills;
leadership skills; organisational skills; team building).

# In this way, HCT is consistent with the existence/persistency of overeducation (see section 3).

3 These authors utilised the age of the individual as a proxy of working experience. Occupations

are those included in ISCO ’88 classification.
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If we admit that all (or most of) the individuals employed in a given occupa-
tion have the necessary competencies to carry out the related tasks, the different
educational levels found in the same occupation highlight a variety of access
modalities to a specific job/occupation. In short, access to a certain occupation
could occur, in principle, at any moment of an individual’s working life, on the
condition that he/she possesses a minimum level of competencies, in function
(at least) of his/her education degree and of his/her work experience. In this case,
it is possible to draw and to estimate, for each occupation, an indifference curve
on the plane “years of education/years of experience” characterised by a negative
slope, illustrating the substitutability relation (at a macroeconomic level) between
these two basic elements of competences (see Graph 1).

Defining, estimating and following the time evolution of the minimum num-
ber of years of education required for a particular occupation, as well as the evo-
lution of the number of years of over/under-education in the labour market, is
useful in order to clarify the different empirical size of the “supply effect” in re-
lation to the “demand effect”.

Concerning this issue, useful information could also derive from the estimation
of the economic returns to overeducation (and undereducation). Indeed, beginning
from the estimation of the “frontiers” it is possible to evaluate both the returns to
the minimum required years of education and to surplus/deficit years of education
for each occupation (Rumberger, 1987). In this case, if we observe az the same time
an increase of the minimum required years of education and an increase of the re-
turns of minimum required education, it means that labour demand has required
for more educated workers, so it has been willing to pay them better.

5. - The “Frontiers of Competencies” Theoretical Model

The idea of “frontier of competencies” by occupation refers to a study of Es-
pinasse and Vincens (1996, 1997) that, criticizing human capital and signalling
theories, hypothesizes that both formal education and work experience are fun-
damental (and substitutional) components of individuals’ competences in the
labour market. In particular, they hypothesize that some competences are needed
to carry on a certain occupation and that such competences are made up by two
components: work experience (#) and education degree (). If we admit the ex-
istence, for each occupation p, of a competences’ function as follows:
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(1) Cp(a,d) such as: 56’/7/5420 and 86’/)/84/20

we have to admit the existence of a minimum level C ;(a,d), that is the lower limit
of the acceptable competences to enter into occupation p. If we admit that expe-
rience and education degree are substitutes, the result is:

Ic, ,aC,
2 L /<0
da ad
and there exists an indifference curve between years of education and years of
work experience (or iso-competence curve) like that drawn in Graph 1.
In this case 0, defined as the whole set of pairs (,d) such as:

3) C,(a.d)2C)(a.d)

is the domain of the competences exploitable for occupation p. It follows that j*
individual can enter into occupation p if he/she has a level of “competence”
((a,d), such as to satisfy the limit function described by the indifference curve.
Moreover, it is possible to hypothesize that all the individuals situated inside the
domain @ are equivalent among them from the labour demand point of view.
From the latter hypothesis it should follow that wage is the same for all individuals
employed in occupation p, regardless of the real level of individual competences.

In this context, overeducation is defined in a non-independent way from the
level of workers’ experience. In Graph 2 individuals A, Band Cacquired the same
number of years of formal education but, bearing in mind their level of work ex-
perience, we can assert that individual A received exactly the minimum level of
education required to enter the generic occupation p, while individual B and in-
dividual C are, to different degrees, overeducated. In particular, individual C,
having more work experience than individual B, is characterized by a higher level
of overeducation than individual B.
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6. - The “Frontiers of Competencies” Econometric Model

As said in preceding sections, it is possible to estimate on individual data a “fron-
tier of competences” on the plane years of education/years of experience for a given
occupation, by utilising the production stochastic frontier (or as in this case, the
cost stochastic frontier) econometric technique (Aigner, Lovell, Schmidt, 1977).

It is worth recalling that this technique consists in estimating an soquant, in
this case an iso-competences curve, i.e., a frontier function that gives the minimum
quantity of two inputs (years of schooling and work experience) at which it is
possible to produce some level of output (the level of competences required for
occupation p). The amount by which an individual with a given level of work
experience exceeds the isoguant of his/her occupation can be regarded as a measure
of overeducation.’’

The econometric estimation of an isoquant is obtained by introducing in the
regression an asymmetrical composite residual error, resulting from the sum be-
tween the normal “centred” residual and a semi-normal, or an exponential, always
positive residual.’* In this way the interpolation of the points cloud is biased
downwards, so that most of the points will lie above the estimated curve. Thus,
the estimated #soquant must be pushed downwards in order to highlight those
individuals possessing a higher degree of education than other individuals em-
ployed in the same occupation, and characterised by the same amount of work
experience (compare individual B to D and individual C to £ in Graph 2).

This empirical method tends to generate higher rates of overeducation than
traditional modal-based or mean-based empirical measures. This does not mean,
however, that it necessarily leads to an overestimation of the incidence of overe-
ducation, because it reflects a different definition. A comparison between the
frontier model and traditional empirical measures of overeducation is drawn in
Graph 3. If we use a modal or a mean-based measure of overeducation, both in-
dividual 4 and individual B can be considered well-matched, apart from their
very different work experience. By contrast, the frontier model considers indi-
vidual B as overeducated because of his/her higher level of work experience.

In any case, empirical measures of overeducation have also been criticized be-
cause of the possibility of bias. Indeed, if a particular occupation contains a high
proportion of overeducated (undereducated) workers, this will raise (reduce) the

31 See ESPINASSE J.M. (1997, 2000); TAHAR G. (2000).
32 See FARREL M.]. (1957); KUMBHAKAR S.C. - LOVELL C.A. (2003).
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occupational average/mode and the corresponding cut-off point, thus underesti-
mating (overestimating) the true level of overeducation.?

In addition, some @ priori restrictions on the number of overeducated indi-
viduals are required by both traditional empirical methods and the frontier
method. For instance, the mode is (by definition) the value that occurs the most
frequently in a data set or a probability distribution. In this case a worker is con-
sidered well-matched/overeducated/undereducated if his/her education level is
equal to/higher than/lower than the modal level of his/her occupation.’* Thus,
we are imposing the restriction that most individuals are perfectly well-matched,
without taking into account their level of work experience. Furthermore, if we
use a mean-based measure of overeducation we impose that 68.2% individuals
are well-matched (assuming a normal distribution), apart from their work expe-
rience. By contrast, the frontier model states that most individuals employed in
a given occupation p possess at least the minimum competences needed for oc-
cupation p and that undereducated workers are a minority group. This is in line
with the hypothesis that firms are prone to hiring overeducated individuals, in
particular when the returns to overeducation are low, while they are reluctant to
hire undereducated workers.

To empirically take account of the approximately hyperbolic form of the fron-
tiers, consistent with the hypothesis of a decreasing marginal rate of substitution
between years of education and years of experience, I estimated a linear model in
which the dependent variable is the inverse of the years of education (/NVEDU)
and the independent variables are individual experience (EXP), gender (FEM)®,
the occupation dummies P, and the cross dummies’ occupation/experience /, de-
fined as follows:

1 forthe occupation i EXP forthe occupation i

0 otherwise 0 otherwise

In this way I could estimate the frontiers of competences of a set of occupations
drawn from the European Community Households Panel data (1995-2001) by
the following equation:

3 Moreover the assumption of symmetry that the standard deviation method implies seems un-
realistic and the choice of cut-off point is always arbitrary.

3% See, recently, DELL’ARINGA C. - PAGANT L. (2009).

% Tintroduce a “female dummy” to take into account that female workers could have spent some
years out of the labour market for maternity reasons.
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8 8
4  INVEDU =a +B EXP+y FEM + 3 0,0+ Y d 1, +u+v

7=1 7=1

where: # = /V(0,0i) and:

v = +%/V(0,Of) or, in alternative 2z = exp(@)

Individual experience is approximated (in turn) by the age of the individual
(Age), the age of the individual minus his/her number of years of education
(Theor_exp)®®, the individual’s generic experience in the labour market (Gen_exp)
and the individual’s specific experience in the current job (Spec_exp). This choice
is justified because information on workers’ actual labour market exposure (i.e.
general and specific experience) is characterised by a certain number of missing
values (for details and definitions, see Appendix 3), and I preferred controlling the
estimation by using experience proxies, such as age or potential experience, as well.

After shedding light on the existence of the frontiers of competences by occu-
pation, it is possible to decompose the initial education (EDU), i.e., the years of
education observed for each individual in the sample, into two parts:

1. EF, corresponding to the level of education lying on the frontier function, z.e.,
the minimum number of years of education required to enter a certain occu-
pation (given individual work experience) which depends on labour demand
requirements;

2. RE, corresponding to the overeducation (or undereducation) level for indi-
vidual j#, which depends on autonomous choices of labour supply with regard
to human capital investments. Obviously, REP=Max(0,RE) is the measure of
overeducation, whereas REN=min(RE,0) is the measure of undereducation.
Given this subdivision of individuals” years of education it is possible to esti-

mate the return to education function as follows:

8
(5.0) log (w) =+ BX + B, EXP + B EXP® + B EF + BsREP + B REN + E[f])f

7=1

where w are the hourly wages, X'is a vector of personal and job/firm-specific charac-

3¢ Approximating work experience with age minus the number of years of education, minus the
six pre-scholar years, common to all individuals, does not change results significantly.
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teristics (gender, age, age squared, part time, type of contract, firm-size and branch of
economic activity) correlated with earnings, £XP are different definitions of work ex-
perience”, P is a set of dummies for occupation, EF is “required schooling”, REP is
“years of surplus schooling” above the required level (overeducation) and REN is “years
of deficit schooling” below the required level (undereducation). Estimated coefficients
for variables £F, REP and REN allow evaluating, respectively, the returns to minimum
required schooling, the returns to overeducation and the returns to undereducation.

Results of regression (5.4) could be compared to those deriving from the esti-
mation of a simplified version of the Mincer wage equation (Mincer, 1974), that,
taking into consideration only the total years of education of each individual, I
can write as follows:

(5.6) log(w) = +B.X +B,EXP + B,EXP* + BEDU + . 0,7,

7=1

This empirical analysis could be affected by two main problems.

First of all, some unobservable individual characteristics affecting the proba-
bility of being overeducated are also likely to have an impact on earnings (typi-
cally: individual ability). The most common way to handle this problem is to
include in vector X some indicators of individual educational paths (such as
“school grades” or “obtaining degrees on time”) as proxies for individual “school-
ing” ability.’® Indeed, researchers have traditionally focused on cognitive skills
(measured by standardized test scores and aptitude tests) as the primary example
of skills influencing labour market outcomes. Nonetheless, some authors point
out that non-cognitive skills “such as sociability” strongly affect wages (Heckman
eral., 2006).%” At the same time, overeducation is associated with a range of per-
sonal circumstances including individuals “social network” (Baum ez al., 2007).
The ECHP survey does not contain detailed information on individual’s aca-
demic ability, but it comprises abundant information on individual’s social skills.
These can defined as abilities to set and maintain a wide network of social rela-
tions (see Appendix 3 for details). In this case I can include in vector X some in-

% Different proxies for work experience have been introduced in the estimates both in linear
form and in quadratic form. In the latter case I would expect a negative sign, reflecting the
usual concavity of the wage profile during the life cycle.

38 See GHIGNONI E. (2009).

¥ Following these authors, “sociability” is also strongly related with schooling abilities and grades.

213



Rivista di Politica Economica gennaio/marzo 2012

dicators of social abilities, which at least partially, allow controlling for unobserv-
able individual heterogeneity.

In the second place, both equation (5.2) and (5.4) may suffer from a sample
selection problem*’, as wages are observable only if the individual actually works.
To account for the potential selectivity bias due to endogenous labour force par-
ticipation I employ the Heckman two-step procedure to estimate the wage func-
tions. This procedure implies including in the wage equation the inverse Mills
ratio derived from the estimation of the employment probability function. It also
requires at least one variable that does not affect wages but affects the probability
of being employed to be incorporated in the selection equation.

Some papers, which are focused on cohorts of recent graduates, use the presence
of children to identify female labour force participation (Dolton and Vignoles,
2000). Similar papers on Italian graduates assert that the presence of children is
also likely to (positively) influence male labour force participation, given the greater
[financial responsibility usually borne by men within Italian households (Di Pietro
and Cutillo, 20064). Since the presence of children negatively affects women’s par-
ticipation in the labour market whereas it provides incentive for men’s participation,
this variable is a suitable selection variable when the analysis is disaggregated by
gender. Nevertheless, my analysis is carried out on a sample including males and
females together and I need a variable able to influence labour participation in the
same way for both genders. In light of this, I use as a selection variable a dummy
for single parents with at least one dependent child (see Appendix 3 for details).

Being a single parent with dependent children is likely to be positively corre-
lated with the probability of being employed for both women and men. One
could object that (in some countries) the presence of welfare benefits for single
mothers could discourage their participation in the labour market. However, be-
tween 1984 and 1996, changes in tax and transfer programs sharply increased
the incentive for single mothers to work*' in some European and extra-European
countries (Meyer and Rosenbaum, 2001).

40 See ORDINE P.- ROSE G. (2009); BUCHEL F. - VAN Ham M. (2003); D1 PIETRO G. - CUTILLO
A. (20064).

1 In order to test the influence of being a single parent on male and female labour force partic-
ipation, I estimated a probit employment function on gender-disaggregated data, including
among the regressors education level, age, age squared, “social relations” and a dummy for sin-
gle parents with dependent children (not shown to save space). These estimates exhibit a sig-
nificantly positive influence of being a single parent on the probability of having a job, for
both males and females in all the five countries.
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Furthermore, this variable, conditional on working, should not have a direct
influence on labour market outcomes once I control for individual characteristics,
working time, type of contract and job and firm-specific variables. The selection
of the operative samples and the control variables play a crucial role in this analy-
sis. Indeed, very young single parents might be (less educated and) less able to
find a well-matched job. However, my samples include only people aged 25 or
more, and divorced, separated and widowers are over-represented compared to
teenagers’ pregnancies. In addition, single parents may be forced to spend more
time with their children. In this case, they may find it difficult to work full-time
or, in any case, they may be more involved in contract types characterised by
higher risks of overeducation and/or low wages. For this reason, I include in the
wage equations some controls for part time and atypical contracts.

Formal tests on the quality and the validity of the instrument are presented in
Appendix 2.

7. - The Results of the Empirical Analysis

The data used for the estimation of the model presented in the previous section
was obtained from the 2" and the 8" wave (1995-2001)* of the European Com-
munity Household Panel (ECHP-Eurostat) for Portugal, Italy, Greece, Spain
and the Netherlands. This wide source of data provides comparable information
about education and working life of a large sample of individuals in 15 EU coun-
tries. Unfortunately, this survey provides data only as far as 2001. Nevertheless,
[ believe it can provide some useful information about the evolution of overedu-
cation on the threshold of the third millennium.

For the purpose of this analysis the individuals included in the sample have
been selected so as to include employees aged between 25 to 65, that is, people
between the theoretical age of exit from full-time education and retirement age.

The frontiers of competencies by occupation (equation (4)) have been estimated
separately by year and country, with 4 alternative definitions of “experience” (see
Appendix 3 for details): Age of the individual (Age); Age of the individual minus
the number of years of his/her schooling education (7/heor_exp); Generic experi-
ence in the labour market (Gen_exp); Specific experience in actual job (Spec_exp).
A model including both generic and specific experience has also been estimated.

2" Due to a number of missing values on the “type of contract” and “part time/full time” variables
in wave 1 (1994) I dropped it from the sample and I started the analysis as from 1995.
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The average values of the observed years of education (EDU), of the “required
schooling” (EF), of the years of overeducation (REP) and the years of underedu-
cation (REN) resulting from the estimated models are reported in Table 2. In the
same table the incidence of overeducation and undereducation by year and coun-
try is reported as a percentage (see the 3* and 6" columns of Table 2).%

From 1995 to 2001 the “observed years of education” have increased in all
countries, in particular in Spain. Nevertheless, in Spain and in the Netherlands
the increase in educational attainments of the population proceeded at the same
pace with a reduction of the years of overeducation and an increase in the “min-
imum required” years of schooling. These results are consistent with macroeco-
nomic data reported in section 2 (and in particular with data reported in Table
1, Appendix 1) and they should confirm the existence of a labour market capable
of absorbing people provided with high levels of human capital. In the same pe-
riod, in Portugal, Italy and Greece, the increase in the “observed years of educa-
tion” of the population has been accompanied by the growth of overeducation
and by an only slight increase in the “frontier” level of education. In these cases,
coherently with macroeconomic data, the dynamics of labour supply’s educational
levels do not seem to be driven by the exigencies of labour demand.

The different evolution of overeducation and “required” years of schooling in
the observed countries went with a different evolution of the returns to required
and surplus schooling. The second-stage results of the Heckman models of (5.2)
and (5.5) wage equations are given in Table 3.

In all countries the returns to required education (£F) are higher than the re-
turns to overeducation (REP). However, returns to required education scarcely
increased in Portugal, Italy and Greece between 1995 and 2001, whereas in Spain
they have grown sharply in the same period. This should provide further evidence
of a prevailing “demand effect” in Spanish labour markets.

In the first three countries in Table 3 the (positive) and the (negative) returns
to overeducation (REP) and undereducation (REN) do not appear significantly
different from zero, with a partial exception for Greece in 1995. In that case the
Thurow’s Job Competition Model, in which productivity is not embodied in the
individual but is entirely determined by job characteristics, is fully proven only
for Portugal and Italy. By contrast, in Spain (positive) returns to overeducation

% More traditional and not fully comparable measures of overeducation (such as modal or mean-
based measures of overeducation) show an incidence of overeducation ranging from 27.1%

for Greece in 1995 to 7.56% for the Netherlands in 2001.
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and (negative) returns to undereducation are significantly different from zero.*

This seems to support the Job Assignment hypothesis, in which productivity and
wages are determined by the quality of the match between skills supplied by the
workers and skills required by the job. In any case, the significant incidence of
overeducation/undereducation on wage seems to enlighten the existence of more
“meritocratic” labour markets in Spain (and to a certain extent in the Nether-
lands) than in the other Mediterranean countries.

To investigate the robustness of my results to changes in the definition of
“overeducation”, I replicated the Heckman estimates of equations (5.2) and (5.4)
by using a modal-based measure of overeducation. In this case the “minimum
required years of education” for a given individual correspond to the modal value
of the variable “years of schooling” of his/her occupation. Overeducation (un-
dereducation) is ascertained when the individual years of schooling are higher
(lower) than the modal level for his/her occupation. Results, not shown here to
save space, confirm the conclusions I previously drew on the basis of the definition
of overeducation obtained from the frontier model and prove the robustness of
the estimations.

In conclusion, the general picture emerging from the estimates indicates that
the sharp increase in the educational attainments of labour force in Spanish labour
markets should have been driven, for the most part, by a demand-side effect. The
prevalence of the “demand effect” would be brought out by both the increase in
the minimum required years of education (together with a reduction of overed-
ucation) and the strong increase in the return of minimum required education.
By contrast, in the other Mediterranean countries the weakness of the “demand
effect”, and the probable prevalence of a “supply effect”, would be stressed by the
increase in the educational attainments of the workforce, accompanied by a very
slow increase in the minimum required years of education and a slight increase
in the returns to minimum required education. At the same time, in these coun-
tries we observe a growth of the years of overeducation and returns to overedu-
cation not significantly different from zero. In this case, labour demand for more
educated workers does not seem to increase and firms would have hired more ed-
ucated workers simply because the average educational attainments of the popu-

lation have increased during the years.®

# In the Netherlands only (positive) returns to overeducation are significantly different from
zero.

® Note that, if labour demand for educated workers is stagnant, the growth of the educational
level of the population can hardly be driven by the labour demand side.
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These findings are consistent with macroeconomic evidence and should con-
firm that Spanish labour markets have been more dynamic, in term of educational
quality of jobs, than labour markets in the other Mediterranean countries and,
in particular, that labour demand has been able to closely follow the evolution of
human capital in labour supply.

In this case, given the difficulty of young people finding work that charac-
terised the labour markets of the four Mediterranean countries (see section 2),
young Spanish workers are likely to run high risks of overeducation, as are young
workers in Italy, Greece and Portugal. However, given the prevalence of the “de-
mand effect”, young workers’ overeducation in Spain should tend to be a transi-
tory phenomenon. In particular, the overeducation of young Spanish workers
should diminish more quickly than the overeducation of young workers in Italy,
Greece and Portugal during working life. Dutch labour markets seem to be char-
acterized by lower risks of (permanent) overeducation for young (and adult) work-
ers than labour markets in Southern European countries. The next paragraph is
dedicated to this issue.

8. - Overeducation and Cohort Effects: “Entry Condition” or Persistent
Phenomenon?

In this section, in order to analyse the incidence of overeducation among
young people and the evolution of overeducation during working life of different
cohorts of workers, I used a pseudo-panel method.

In principle, the ECHP is a panel survey and it allows following the evolution
of working life of a sample of individuals. Nevertheless, evaluating the career path
of individuals needs quite a long period of observation, while the number of in-
dividuals interviewed both in wave 2 (1995) and in wave 8 (2001) is very little
and it risks providing no significant results. In such a case I preferred using a
pseudo-longitudinal analysis, in which I only need two different surveys, referring
to two different periods, to follow the trajectory of different cohorts of the pop-
ulation. In practise, individuals aged, for instance, 25 years in the second wave
(1995) and those aged 31 years in the eighth wave (2001) collectively represent
a group of individuals born during the same year (1970).% Obviously, this type
of analysis does not allow tracing specific individuals but rather the aggregate des-
tination of different cohorts of workers, which is relevant to the aim of this paper.

46 See APPENDIX 2 for details.
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To analyse the evolution of overeducation of the different cohorts of workers,
we need to estimate the change in the professional statuses that different subse-
quent cohorts of workers, with a hypothetically identical structure by education
degree, could have reached during the period under analysis. In other words, we
need to estimate the probability of being overeducated, at the same age, of sub-
sequent cohorts of workers by controlling for educational attainments, that is, by
artificially providing them with the same structure by education degree constant
over the period.

To do so it is possible to estimate the probability of being overeducated in
function of age, level of education and cohort of birth with a simple logistic re-
gression that describes the proportion of overeducated (OVER) for a given edu-
cational level (EDU) i, for a given age (AGE) j, and for a given year of birth
(COHO) kF, as in the following equation:*’

©) In|over | (1- OVER)| = EDU, + AGE , + COHO, + const

In this case, if after controlling for educational level and age group, the esti-
mated coefficients for the cohorts groups are not significantly different from zero,
the conclusion should be that each cohort of workers, with a given level of educa-
tion and the same age, has the same probability of being overeducated. By contrast,
if the estimated coefficients for the cohorts groups are significantly increasing,
passing from the oldest cohort to the youngest one, the conclusion would be that
there has been a “devaluation” of education degrees and that the risk of being
overeducated is higher for the later cohorts who entered the labour markets.

To deal with the problem of selection bias, I estimated the following bivariate
probit model with sample selection:#

2 6 7
) Lo =0 +6X + Y 0, EDU, + 3 d AGEGR, + Y e, COHOGR, + €5 Lyope = BZ +8,
7=1 J=1 #=1

where:

1 if the individual is over educated 1 if the individual actually works
over =f work =f

0 otherwise 0 otherwise

47 See CHAUVEL L. (1998).
48 VAN DE VEN W.- VAN PraAG B. (1981).
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Xis a vector of individual and job/firm-specific characteristics influencing the
probability of overeducation, EDU,are dummies for education degree, AGEGR,
is a series of dummies for age group, COHOGR, is a series of dummies for group
of years of birth and Z is a set of variables that influence the probability of work.

The key element of this strategy is to select at least one variable that affects
the probability of employment and not the overeducation risk. As explained in
section 6, I hypothesize that being a single parent with dependent children in-
fluences the probability of being part of the labour force but, conditional on
working, not the probability of being overeducated once I control for individual
characteristics (age, education level), type of contract (part time, atypical contract)
and job/firm-specific variables (see Appendix 2 for formal tests).

Results of the estimation of different versions of model (7) are found in Table
4.a (overeducation equation) and Table 4.5 (employment equation).

Such findings show that, even if in my theoretical and econometric model the
educational levels required from young workers for each occupation are higher
than those required from older workers (to compensate for their lack of work ex-
perience), in every country all age groups have a significantly lower probability
of being overeducated than the 25-30 age group (see Table 4.4).

Actually, as previously pointed out, if overeducation were simply a transitory
phenomenon (an “entry condition” in the labour market), destined to be reab-
sorbed during working life, it would not be a crucial problem. In this regard, some
important differences among countries emerge. In particular, whereas 1971-1976
cohorts (aged 25-30 in 2001) have a significantly higher probability of being overe-
ducated than older cohorts in all countries, 1965-1970 cohorts (aged 31-36 in
2001) are characterised by a significantly higher risk of overeducation than older
ones in Portugal, Italy and Greece but not in Spain, especially after controlling
for sectorial dummies. In the Netherlands only 1971-1976 cohorts are more overe-
ducated than older ones, with and without controlling for sectorial dummies (see
again Table 4.4). This means that, in the Netherlands and in Spain, 1965-1970
cohorts probably experienced overeducation at the age of 25-30 (that is, at the
presumed time of entry in the labour markets), but they are no longer more overe-
ducated than older cohorts in 2001, at the age of 31-36. Econometric findings are
consistent with trends in macroeconomic variables reported in section 2 and with
results obtained in section 7. In particular, we note that overeducation is a transi-
tory phenomenon in countries where the growth in the educational quality of jobs
fits the growth of education in the labour force (Spain and the Netherlands), de-
spite the fact that in Spain (as in Italy, Portugal and Greece) young workers have
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difficulty entering the labour market and finding a well-matched first job. By con-
trast, in Italy, Portugal and Greece, where the integration of young people in the
labour market and the growth of the educational quality of jobs are lengthy, overe-
ducation is not an entry condition but a persistent phenomenon.

Moreover, whereas in Portugal, Italy and Greece, people in possession of an
upper secondary or tertiary degree appear to be significantly more overeducated
than people who reach a lower secondary degree (or less) even after controlling for
sectorial dummies, this does not happen either in Spain or in the Netherlands.
That is, in Spain and in the Netherlands people with an upper secondary and a
tertiary degree are not more likely to be overeducated than people with a lower
degree of education if we control for branch of economic activity.

Gender plays a role in determining individual risk of overeducation. In all
Mediterranean countries, in contrast to the Netherlands, female workers would
be more overeducated than men if I do not control for branch of economic ac-
tivity. After controlling for economic sector the significance disappears, pointing
out the existence of a widespread sectorial segmentation of female employment
in these countries.

Firms’ characteristics and type of contract also influence the probability of
overeducation. In all countries, excepting the Netherlands, the risk is significantly
lower in medium/big firms and in the public sector. Besides this, it is very im-
portant to note that in Spain and in the Netherlands temporary employees run
significantly lower risks of overeducation than their permanent colleagues. This
remarkable difference between Italy/Greece/Portugal, on the one hand, and
Spain/Netherlands, on the other hand, highlights a different way of using tem-
porary employment that might have helped young people to reduce long term
risks of overeducation in the latter countries.

Table 4.4 illustrates the relevance of using a selection model, since I can always
reject the null hypothesis of independent equations. As to the sign of correlation
coefficient 750, economic literature gets mixed results. Some authors obtain a sig-
nificantly negative coefficient and justify it by asserting that unexplained factors
positively affecting the probability of being in employment (ability, talent, aspira-
tions and motivations) are correlated with decreases in overeducation risks that
cannot be accounted for by the independent variables included in the model (Di
Pietro and Cutillo, 20064). Others find a positive correlation and explain it with
the substitutional character of unemployment and overeducation. In this case, for
some people working in a job for which they are overeducated is a strategy chosen
in order to avoid unemployment (Biichel and Van Ham, 2003; Ordine and Rose,
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2011). Results reported in Table 4.4 show a strong positive correlation between
the error terms of the overeducation and employment equations, confirming that,
for some people, the difference between being employed and not being employed
depends on having accepted a job for which they are overeducated.

9. - Concluding Remarks

Overeducation emerges when the supply of highly educated individuals grows
faster than the relative demand. In this case, the risk of overeducation should con-
cern the more educated young cohorts rather than the older ones, who entered the
labour market during a period when there was a lower availability of high education
degrees in the workforce and, other conditions being equal, a lower razio between
the number of highly educated workers and the number of highly-skilled jobs.

Risks of overeducation for young workers should worsen in those countries
in which the entry of young people into the labour markets is difficult, both in
terms of high youth unemployment rates and in terms of long school-to-work
transition periods. In this case, on the one hand, well-educated young people
could displace less educated young people, settling for jobs not fitting their (high)
level of education and, on the other hand, employers could easily re-categorize
jobs, which were previously filled by workers who reached a medium level of ed-
ucation, as requiring a high level of education without adjusting relative wages.

However, even in countries where the entry conditions for young people in
the labour markets are difficult and lengthy, overeducation should be a persistent
phenomenon only if the growth in the educational attainments of the population
is due to a supply-side effect, rather than a demand-side effect. In the cases where
the growth in education level of the labour force is dragged by the growth of the
educational quality of jobs, risks of overeducation for young people should di-
minish during working life, with movement along their career paths. In this
framework, some authors (Sloane ez al., 1999) point out that a high number of
job changes during working life is not sufficient to guarantee a progressive re-
duction of overeducation, unless local labour markets are characterised by a wide-
spread presence of high-skilled jobs and career opportunities.

In order to analyse this issue, I compared the incidence and the evolution (dur-
ing 1995-2001) of young people’s overeducation in the labour markets of four

Mediterranean countries (Portugal, Italy, Greece and Spain), to that of the
Netherlands.
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Considering that P.I.G.S. countries have been characterised by a rapid growth
in educational attainments of young cohorts of workers and a difficult insertion
of young people in the labour markets, whereas in the Netherlands the diffusion
of high education degrees among the population grew slower and young people
are quickly integrated in the labour market, we should expect a much higher risk
of overeducation for young workers in the Mediterranean countries than in the
Netherlands. Nevertheless, international data shown in section 2 put in evidence
that Taylorism and traditional organizations are less diffused in Spain than in
other Mediterranean countries and that “lean productions” reached a considerable
spread in Spanish labour markets compared to Italy, Greece and Portugal. This
might be a signal that the recent increase in aggregate human capital in Spain
might have been dragged by labour demand requirements more than in the other
Mediterranean countries.

Estimation results, obtained by the competences frontiers model, are consistent
with macroeconomic data and confirm these expectations. In 1995 Mediter-
ranean countries were characterized by a higher level of overeducation than the
Netherlands. During 1995-2001 the average level of education of the population
has grown in P.I.G.S. countries, and in particular in Spain, faster than in the
Netherlands. Nevertheless, both in Spain and in the Netherlands the increase in
educational attainments of the population kept pace with an increase in the min-
imum required years of education (that is, the competences frontiers of most oc-
cupations shifted upward) and a reduction of the years of overeducation, whereas
in Portugal, Italy and Greece overeducation has grown. Furthermore, the esti-
mation of returns to required and surplus education in 1995 and 2001 brought
to light a very tiny increase in the returns to required education in Portugal, Italy
and Greece, while they grew very fast in Spain.

Both these results (upward shifts of competences’ frontiers and strong increase
in the returns to required education) seem to highlight that a large part of the
fast growth in the educational attainments of Spanish (young) population has
been driven by labour demand. This would mean that (Dutch and) Spanish
labour markets have been characterised by a strong “demand effect”, whereas the
sharp increase in educational attainments in Italy, Portugal and Greece would be
driven by a sheer “supply effect”.

To test if the prevalence of the “demand effect” in Spanish labour markets has
involved a transitoriness of overeducation for young workers in Spain, I applied
a pseudo-panel technique to Eurostat data. This method allows tracing the “des-
tination” of different cohorts of workers in local labour markets. Results showed
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that, even if in the competencies’ frontiers model the education degrees required
from young workers for acceding to each occupation is necessarily higher than
those required from older workers, in all the five countries the 25-30 age group
runs the highest risk of overeducation. Nevertheless, in Spain and in the Nether-
lands 1965-1970 cohorts experimented overeducation only at the time of their
presumable entry into the labour markets (in 1995), and they are no longer more
overeducated than older cohorts at the end of the period (in 2001), while they
remain overeducated in Italy, Portugal and Greece.

To sum up, the econometric results obtained in this paper are consistent with
macroeconomic trends reported in section 2 and (even in the absence of direct
evidence) it can be stated that labour demand in the Spanish labour markets was
able to absorb the fast evolution of aggregate human capital, and to reduce the
risk of permanent overeducation for younger cohorts with successive movements
along career paths, notwithstanding the initial difficulty of integration for young
people. The analysis carried out in section 8 also shows a remarkable difference
in the way of using temporary contracts, between Spain and the other Mediter-
ranean countries, that might have helped young Spanish workers to reduce risks
of permanent overeducation in comparison with their contemporaries in South-
ern Europe.

Nevertheless, Spain seems to share with other Southern European countries
widespread overeducation and sectorial segmentation of female employment,
which do not emerge in the Netherlands. Dutch labour markets have been char-
acterized by more equal opportunities and lower risks of overeducation for all
workers, apart from gender, age and year of birth. This is probably due to, among
other things, the wide diffusion of high education degrees within the population
and high-skilled jobs in the employment structure that they have enjoyed for a
much longer period of time than in Mediterranean countries.
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APPENDIX 1
Figures and Tables
TABLE 1
NATIONAL DIFFERENCES IN ORGANISATIONAL MODELS
(% OF EMPLOYEES IN EACH CLUSTER)
Countries Advanced Learning Lean Taylorism Traditional
form organization production organization
(1+2) (1) ()

Denmark 81.9 60 21.9 6.8 11.3
Netherlands 81.2 64 17.2 5.3 13.5
United Kingdom  75.4 34.8 40.6 10.9 13.7
Finland 75.4 47.8 27.6 12.5 12.1
France 71.3 38 33.3 11.1 17.7
Sweden 71.1 52.6 18.5 7.1 21.7
Austria 69 47.5 21.5 13.1 18
Luxembourg 68.2 42.8 25.4 11.9 20
EU-15 67.3 39.1 28.2 13.6 19.1
Belgium 64 38.9 25.1 13.9 22.1
Germany 63.9 44.3 19.6 14.3 21.9
Ireland 61.8 24 37.8 20.7 17.6
Spain 58.9 20.1 38.8 18.5 22.5
Portugal 54.2 26.1 28.1 23 22.8
ITtaly 53.6 30 23.6 20.9 254
Greece 44.3 18.7 25.6 28 27.7

Source: Third European Working Condition Survey (2000), quoted in Employment in Europe (2007), page 148,
Table 8.

GRAPH 1

FRONTIER OF “COMPETENCIES” FOR A GENERIC OCCUPATION P

Years
of education 4

Max (a)

>

Max(d) Work experience
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GRAPH 2

MINIMUM REQUIRED EDUCATION AND OVEREDUCATION FOR A GENERIC
OCCUPATION P

Work experience >

Legenda: EF(B) = minimum number of years of education required to enter a generic occupation p, for the indi-

vidual B;

RE(B) = years of overeducation in occupation p, for the individual B.

GRAPH 3

A COMPARISON BETWEEN THE FRONTIER MODEL AND THE TRADITIONAL
EMPIRICAL MEASURES OF OVEREDUCATION FOR A GENERIC OCCUPATION P

Years of
education

Years of
education

Modal-based measure of overeducation
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TABLE 3

RETURNS TO REQUIRED, OVER AND UNDER EDUCATION BY COUNTRY,
1995-2001; HECKMAN SAMPLE SELECTION MODEL;
DEFINITION OF OVEREDUCATION BASED ON “FRONTIER MODEL”

Variables Coef. t P>lff  Coef. t P>t
1995 2001
Portugal
Min. required years of education (EF)* 0.0276 2.40 0.017 0.0297 9.08  0.000
Years of overeducation (REP)* 0.0096 0.12 0.901 0.0147 0.76  0.445
Years of undereducation (REN)* -0.0570 -1.15 0.250 -0.0010  -0.53  0.595
Mills 0.1762 2.65 0.008 0.1924 3.91 0.000
Actual years of education** 0.0305 6.22  0.000 0.0361 18.95  0.000
Mills 0.1899 1.96 0.050 0.2112 2.41 0.016
Italy
Min. required years of education (EF)* 0.0359 242 0.016 0.0388 3.03  0.003
Years of overeducation (REP)* 0.0565 0.52 0.606 0.0262 0.35 0.726
Years of undereducation (REN)* -0.0504 -1.08 0.281 -0.0181 -0.65 0.514
Mills 0.2232 2.67 0.008 0.2134 2.38 0.018
Actual years of education** 0.0391 7.26 0.000 0.0425 10.80  0.000
Mills 0.1925 2.57 0.010 0.2119 2.34 0.019
Greece
Min. required years of education (EF)* 0.0208 3.68  0.000 0.0233 3.13  0.002
Years of overeducation (REP)* 0.0152 1.99 0.047 0.0237 1.82  0.069
Years of undereducation (REN)* -0.0039 -0.27 0.789 -0.0304 -0.43  0.667
Mills 0.3312 2.55 0.011 0.3121 4.25 0.000
Actual years of education** 0.0237 495  0.000 0.0253 11.89  0.000
Mills 0.2984 2.12 0.034 0.2889 3.77  0.000
Spain

Min. required years of education (EF)* 0.0195 5.30 0.000 0.0594 4.21  0.000
Years of overeducation (REP)* 0.0103 2.51 0.012 0.0118 4,50  0.000
Years of undereducation (REN)* -0.0166 -1.63 0.102 -0.0354 -2.02  0.043
Mills 0.1881 3.38 0.001 0.1812 2.99 0.003
Actual years of education** 0.0143 7.52  0.000 0.0430 9.53  0.000
Mills 0.1923 3.14 0.002 0.1716 2.25 0.025

The Netherlands
Min. required years of education (EF)* 0.0162 5.99 0.000 0.0207 3.83  0.000

Years of overeducation (REP)* 0.0089 2.27 0.023 0.0065 3.99  0.000
Years of undereducation (REN)* -0.0006 -1.70 0.089 -0.0098 -0.90 0.368
Mills 0.1324 2.97 0.003 0.1253 2.37 0.018
Actual years of education** 0.0194 6.35  0.000 0.0212 5.85  0.000
Mills 0.1302 3.33 0.001 0.1298 2.06 0.039

* equation (5.a); ** equation (5.4). Dependent variable: log of hourly wages, control variables: gender, age, age
squared, generic experience, generic experience squared, specific experience, specific experience squared, firm size,
type of contracts, part time, occupations, branch of economic activity and “social relations” as proxies for individual
non-cognitive ability.

“Mills” is the inverse Mills ratio from probit regression of the employment function (control variables: gender,

education level, age, age squared, “social relations” and a dummy for single parents with dependent children).
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APPENDIX 2

Tests on the quality and the validity of the instrument

As pointed out in preceding sections, the estimation of a selection model needs
at least one instrumental variable that affects the probability of employment and not
wages/overeducation risk. In this section I test the quality and the validity of the in-
strumental variable I use in this paper (single parent with dependent children).

Instrumental quality is ensured if there is a strong correlation between the in-
strument and the probability of working. A statistic commonly used in order to
test this condition (Bound ez al., 1995) is the R* of the first stage regression with
the included instrument “partialled-out” (for an application to the analysis of
overeducation, see Di Pietro and Cutillo, 20064). In the employment equations
used to estimate the Heckman sample selection models reported in Table 3, the
partial R” on the excluded instrument are 0.7326 (Portugal), 0.7129 (Italy),
0.7008 (Greece), 0.7025 (Spain), 0.6872 (The Netherlands). In the employment
equations used to estimate the bivariate probit models reported in Table 4.4, the
partial R? on the excluded instrument are 0.7291 (Portugal), 0.7086 (Italy),
0.6991 (Greece), 0.6921 (Spain), 0.6798 (The Netherlands). Thus, the tests in-
dicate that the instrument is legitimate.

Instrumental validity is ensured if the instrument can be legitimately excluded
from the wage/probability of overeducation equation. This assumption is often
checked through the Sargan test. Nevertheless, this test is valid only in case of
over-identification (i.e. the number of valid instruments exceeds the number of
endogenous variables), which is not my case. Following the suggestion of Cutillo
and Ceccarelli (2010), I checked the validity of the instrument through the ap-
proach of Dolton and Vignoles (2002). According to these authors, a valid in-
strument must be uncorrelated with the error term of the outcome equation, and
thus it should not affect wages/probability of overeducation conditional on the
included explanatory variables. When the residuals from the wage equations re-
ported in Table 3 were regressed on the instrument, I obtained R*= 0.0412 (Por-
tugal), R*= 0.0538 (Italy), R?= 0.0397 (Greece), R*= 0.0219 (Spain), R*= 0.0185
(The Netherlands). When the residuals from the overeducation equations re-
ported in Table 4.2 were regressed on the instrument, I obtained R*= 0.0010
(Portugal), R?= 0.0008 (Italy), R*= 0.0021 (Greece), R*= 0.0013 (Spain), R*=
0.0003 (The Netherlands). This indicates that the instrument does not explain
any significant variation in the residual variability and hence is valid.
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APPENDIX 3

Data and variables description

Data are drawn from European Community Household Panel (ECHP), Eu-
rostat. Due to a number of missing values on the “type of contract” and “part
time/full time” variables in wave 1 (1994), I dropped it from the analysis and I
used wave 2 (1995) and wave 8 (2001). I selected all the employees, that is, all
the individuals for which the answer to question PE003 in the ECHP question-
naire (ILO main activity status at the time of interview) is equal to 1 (normally
working: working 15+ hours / week) or equal to 2 (currently working: working
less than 15 hours / week); aged between 25 and 65.

Inverse of the years of education:

1

INVEDU =
years of schooling

“years of schooling” refer to question PT022 (Highest level of general or higher ed-
ucation completed);

Female: dummy variable built on the basis of question PD004, (female=1;
male=0);

Age: age of the individual at the time of the survey, question PD003.

Theoretical experience: variable built on the basis of questions PD003 and PT022
as follows:
Theoretical experience = age at the time of the survey - years of schooling

Specific Experience: variable built on the basis of question PE011 (Year of start
of current job) as follows:
Specific experience = year of the survey - year of start of current job;

Generic experience: variable built on the basis of question PE039 (How old were
you when you began your working life, that is, started your first job or business) as
follows:

Generic experience = age at the time of the survey - age at first job
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Occupation: dummies variables built on question PEO06C. Occupations taken
into consideration are: Legislators, Senior Officials and Managers; Professionals;
Technicians and Associate Professionals; Clerks; Service Workers and Shop and
Market Sales Workers; Skilled Agricultural and Fishery Workers; Craft and Re-
lated Trades Workers; Plant and Machine Operators and Assemblers; Ref Cate-
gory: Elementary Occupations;

Tas. Al
FRONTIER EQUATIONS: NUMBER OF OBSERVATIONS AND MISSING VALUES
Year and country 1995 (W2) 2001 (W8)
PT IT GR SP NE PT IT GR SP NE
No. 5065 7249 5119 6252 4665 5067 5679 3823 4811 4877
Missing values:
Age - - - - - - - - - -
Years of schooling 2.98% 1.51% 0.01% -  0.81% - - - - -

Specific experience 2.96% 7.51% 1.54% 4.53% 4.71% 6.57% 8.47% 7.11% 8.52% 8.05%
Generic experience 0.81% 3.23% 1.12% 0.66% 0.07% 2.07% 4.47% 1.91% 1.91% 1.57%
Occupation 2.51% 1.69% 1.01% 0.42% 1.21% 0.83% 2.61% 0.89% 0.58% 2.20%

Log (hourly wage): variable built on the basis of question PI211M (Current wage
and salary earnings, net-monthly) and of question PE005 (7ozal number of hours
worked per week).

Social relations (3 proxies for “non-cognitive ability”):

1. member, dummy variable built on question PR002 (Are you a member of any
club, such as a sport or entertainment club, a local or neighbourhood group, a party
etc.?), 1=yes; 0=no;

2. talk, dummy variable built on question PR003 (How often do you talk to any
of your neighbours?), 1=on most days; O=else;

3. meet people, dummy variable built on question PR004 (How often do you meet
[riends or relatives not living with you, whether here at home or elsewbhere?), 1=on
most days; O=else;

P__: dummy variable equal to 1 if the individual is overeducated; 0 otherwise;

P _.: dummy built on question PE003 ((7LO main activity status at the time of

interview); 1=normally working (working 15+ hours / week) or currently working

(working less than 15 hours/week); 0 otherwise (unemployed, discouraged

worker, economically inactive);
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Level of education: dummies variables built on the basis of question PT022
(Highest level of general or higher education completed); Ref. category: less than upper
secondary education;

Firm size: dummies variables built on question PE008 (Number of regular paid em-
ployees in the local unit in current job), small firms (ref. cat.), from 0 to 49 employees;
medium firms, from 50 to 499 employees; big firms, 500 or more employees;
Public: dummy variable built on question PE009 (Current job in public or private
sector?), 1=public; O=private;

Permanent employment: dummy variable built on question PE024 (What type
of employment contract do you have in your main job?), permanent employment=1;
fixed-term or short-term contract, casual work with no contract, some other
working arrangement=0;

Part time: dummy variable built on question PE005¢ (Main job; part time/full
time), part time=1; full time=0.

Branch of economic activity: dummies variables built on question PE007B. Ref’
category: Manufacturing industries;

Single parent with dependent children: dummy variable built on question
HDO006a (Household type, economical typology).

TaB. A2
MATCHES BETWEEN AGE GROUPS AND COHORTS OF BIRTH
Age at the time of the survey Cohort of birth in:
(question PD003) Survey 1995 Survey 2001
25-30 1970-1965 1976-1971 (ref- cat.)
31-36 1964-1959 1970-1965
37-42 1958-1953 1964-1959
43-48 1952-1947 1958-1953
49-54 1946-1941 1952-1947
55-60 1940-1935 1946-1941
61-66 (ref- cat.) 1934-1929 1940-1935
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nition of socialism as the public ownership of production
means appears acceptable, notwithstanding the Ellerman’s
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of socialism as the overturn of the capital-labour relation.
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1. - Introduzione

Il crollo del sistema sovietico e la considerazione dell’irrazionalita di quel si-
stema, che nessuno ha saputo definire con precisione, ripropongono il problema
della vera natura del socialismo. La vecchia definizione che identifica il socialismo
con la proprieta pubblica degli strumenti di produzione ¢ ancora da accettare?
Importante a riguardo ¢ il contributo di Ellerman (1984, 1992 ¢ 2007), che ha
sostenuto che la proprieta dell’'impresa non esiste e che il grande errore di Marx
¢ stato quello di identificare 'impresa socialista con I'impresa di proprieta dello
Stato. Altri, poi, ha osservato che listituzione fondamentale del capitalismo ¢ il
lavoro salariato (cfr. Screpanti, 2001), e cid pud portare a credere che il socialismo
¢ il modo di produzione che si caratterizza per I'abolizione del lavoro salariato
(Ellerman, 1992). Gli studiosi del sistema delle cooperative di produzione, dal
canto loro, sembrano sostenere la tesi che il socialismo si caratterizza per il capo-
volgimento del rapporto capitale-lavoro, ¢, ciog, il modo di produzione in cui il
lavoro “assume” il capitale (cfr. Vanek, 1971 e 1971b; Dubravcic, 1970 e Jossa,
19886). E vi ¢ chi ritiene che il socialismo si ha quando lo Stato ¢ controllato fer-
mamente dai lavoratori.

Quest’articolo, sulla base di quanto detto, prende, pertanto, in esame quattro
possibili definizioni di socialismo, e cioé:

a) il socialismo come proprieta pubblica degli strumenti della produzione;

b) il socialismo come capovolgimento del rapporto capitale-lavoro che si ha nel
capitalismo;

¢) il socialismo come abolizione del lavoro salariato;

d) il socialismo come controllo del sistema politico-economico da parte dei la-
voratori.

Quale di queste quattro definizioni ¢ la definizione preferibile? Le definizioni,
¢ noto, sono punti di partenza, che non risolvono i problemi; e ciascuno, se ha
ragione di farlo, puo usare la definizione che preferisce per discutere il problema
o i problemi che ha in mente. Ma ¢ anche vero, viceversa, che la risoluzione dei
problemi porta a individuare le definizioni piti opportune.

L’articolo comincia con l'esporre le idee di Ellerman sulla proprieta dell’'im-
presa, poi discute le quattro definizioni del socialismo di cui si ¢ detto. Un para-
grafo finale tratta della critica di Colletti all'idea che il socialismo capovolge il
rapporto capitale-lavoro.

Una possibile conclusione dell’articolo ¢ che, se ¢ vero che per Marx ci sono
due (diverse) contraddizioni fondamentali del capitalismo, ci devono essere due
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(e due sole) definizioni accettabili di socialismo. Una diversa conclusione, che ci
sembra preferibile, ¢, invece, che il socialismo ¢ il sistema che risolve al tempo
stesso tutte e due le contraddizioni principali del capitalismo, ed ¢, pertanto, un
modo di produzione sia con la proprieta pubblica degli strumenti della produ-
zione sia con la gestione delle imprese da parte dei lavoratori. Ma queste sono ap-
punto le conclusioni dell’analisi, non il suo punto di partenza.

2. - “La proprieta dell'impresa non esiste”

Come si diceva, I'idea che il socialismo si caratterizzi per la proprieta pubblica
degli strumenti della produzione ¢ stata messa in discussione da Ellerman, in al-
cuni saggi di grande interesse. Il contributo di Ellerman ¢ basato su di un’idea
tanto semplice quanto (per i tradizionalisti, almeno) sorprendente, sulla critica
di quello che egli chiama «il mito fondamentale dei diritti di proprieta capitali-
stici». Il diritto di proprieta sull'impresa — egli dice — non esiste. «Non vi ¢ un di-
ritto di proprieta che possa identificarsi con la proprieta dell'impresa» (Ellerman,
1992, p. 12). L’impresa ¢ “un ruolo contrattuale”, non un diritto di proprieta.!
L’impresa sorge quando qualcuno si assume il compito di procurarsi i servizi pro-
duttivi dei diversi fattori occorrenti alla produzione di uno o piu beni, cioe
quando qualcuno compra, fitta o assume uno o pit fattori della produzione, de-
stinandoli ad un’attivita produttiva. Imprenditore, come si sa, ¢ colui che orga-
nizza l'attivitd produttiva, anche se non ¢ proprietario dei fattori della produzione;
ma quel che sfugge alla teoria economica ortodossa ¢ che cio non dipende dal
fatto che la proprieta dell’'impresa puo essere, e spesso ¢ di fatto, separata dal con-
trollo di essa, bensi dal fatto che la proprieta di qualcosa e che si puo chiamare
impresa non esiste. Esiste la proprieta dei fattori della produzione, esiste la tito-
larita dell'impresa, ma non esiste la proprieta dell'impresa.?

La titolarita dell'impresa (un’espressione che Ellerman, per lo piti, non usa) ¢
il ruolo di chi compra o affitta i fattori della produzione e se ne assume i costi.

! Che l'impresa sia un insieme di contratti ¢ un’idea che si associa spesso a JENSEN M.C. e MECK-

LING W.J. (1976), ai quali Ellerman non fa riferimento.

L’idea di Ellerman pud esser meglio valutata in connessione con I'opinione, oggi largamente
condivisa, secondo cui la scienza economica tende a diventare sempre pitt “una scienza del
controllo” piuttosto che “una scienza della scelta” che, per conseguenza, il massimizzatore deve
esser sostituito dal mediatore, da un soggetto esterno che cerca di elaborare compromessi tra
pretese contrastanti (cfr. BUCHANAN L.M., 1975, p. 229).

247



Rivista di Politica Economica gennaio/marzo 2012

Essa da diritto al surplus o sovrappiu prodotto dall'impresa, cio¢ al prodotto netto,
la diffidenza tra il valore dei prodotti appropriabili meno i costi di produzione;
ma la titolaritd dell'impresa non nasce da alcun diritto di proprieta sui fattori
della produzione, né da alcun altro diritto di proprieta. Chi da vita ad un’impresa
puo prendere a prestito non solo il capitale monetario che gli occorre, ma anche
singoli beni capitali o un intero complesso di beni capitali. Impresa non ¢ solo
I'impresa capitalistica cui si fa di solito riferimento, ove il proprietario degli stru-
menti della produzione assume la forza-lavoro, ma anche I'impresa (che ¢ an-
ch’essa capitalistica) ove un individuo che non sia proprietario di nulla prende a
prestito beni capitali altrui e assume forza-lavoro, ed anche 'impresa cooperativa,
ove una collettivita di lavoratori, proprietari o non proprietari di uno szock di beni
capitali, prende a prestito capitale altrui.

A giudizio di Ellerman, se la proprieta degli strumenti di produzione non da
luogo ad un diritto di proprieta sull'impresa, né da diritto al sovrappit, per Ias-
sunzione della titolarita dell'impresa e per 'appropriazione del sovrappit vi ¢ un
conflitto continuo, che ¢ un conflitto tra capitale e lavoro. «Se il capitale (= i pro-
prietari del capitale) assume il lavoro (= i lavoratori, che includono i manager) —
egli scrive — il capitale ¢ 'impresa. Se il lavoro assume capitale, il lavoro ¢ 'impresa.
Un capovolgimento del contratto tra capitale e lavoro inverte la titolarita dell’'im-
presa» (Ellerman, 1992, p. 13). «l vincitore del conflitto per I'assunzione ¢ la
parte che assume l'altra, la parte che diventa I'impresa» (ibidem). «Gli input sono
simmetrici tra loro nel mercato capitalistico e questa simmetria preclude che un
diritto-al-prodotto sia preassegnato ad un particolare inpus» (Ellerman, 1992, p.
24); il diritto al prodotto appropriabile e il conseguente diritto al sovrappiu ¢ di
chi diventa parte attiva nel contratto di assunzione, e nel conflitto tra le parti con-
traenti diventa, naturalmente, parte attiva chi ha maggior potere contrattuale.’
Cosi la proprieta degli strumenti di produzione ¢ una questione di primaria im-
portanza, ma solo perché da gran potere contrattuale a chi la ha.

I non aver riconosciuto che I'impresa ¢ un ruolo contrattuale, non un diritto
di proprietd, ha indotto la teoria corrente a trascurare del tutto il problema del-
I'appropriazione. La teoria corrente — dice Ellerman — non ammette nemmeno
che I'appropriazione ha luogo nella produzione (Ellerman, 1992, p. 25). L’argo-

3 Secondo una diversa e pili nota argomentazione, diventa parte attiva nel contratto di assunzione

e diventa con cid imprenditore il contraente il cui contributo nella produzione a squadra ¢ pit

difficile da misurare (cfr. BARZEL Y., 1987 ¢ EGGERTSSON T., 1990, pp. 165-170).
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mentazione tradizionale a riguardo ¢ che il diritto al prodotto ¢ incluso nella pro-
prieta di qualcosa, nella proprieta dell'impresa o nella proprieta dei mezzi di pro-
duzione. Come il proprietario di un albero ¢ proprietario dei suoi frutti, si dice,
cosl il proprietario dei beni capitali dell’'impresa ¢ proprietario del prodotto del-
I'impresa. Ma il titolare di un’impresa puo avere solo I'uso dei beni capitali e il
diritto ad usare un bene ¢ diverso dal diritto al prodotto che con quel bene si pro-
duce (Ellerman, 1984, pp. 335-338). Cosl, I'acritica accettazione del concetto di
“diritto ai frutti” induce la teoria economica a trascurare I'intero argomento del-
Iappropriazione della proprieta (Ellerman, 1992, p. 25). «La questione dell’ap-
propriazione della proprieta nella produzione — scrive Ellerman — non ¢ stata
affatto considerata nella teoria economica» (cfr. Ellerman, 1992, p. 26).

3. - Critica del contributo di Ellerman

Le argomentazioni di Ellerman comportano, ovviamente, che non si possa
dire che la distinzione tra capitalismo e socialismo sia basata sulla proprieta, pri-
vata o pubblica, dell'impresa. «Il dibattito tra capitalismo e socialismo — egli scrive
— fu mal posto dall’inizio» (Ellerman, 1992, p. 241); e, analogamente, mal posto
¢ il dibattito recente tra occupazione pubblica e occupazione privata. La scelta di
fondo, che vale a contrapporre due sistemi diversi, ¢ quella tra un sistema che ¢
basato sulla relazione di occupazione, pubblica o privata che sia, e un sistema ba-
sato sulla condizione generale dell’autoccupazione sul posto di lavoro, un sistema
ove nessuno puo essere impiegato alle dipendenze dell’altro.

Ma cosa c’¢ di nuovo nelle argomentazioni di Ellerman? L’idea che i lavoratori,
senza essere proprietari di nulla, possano metter su un’impresa cooperativa, pren-
dendo a prestito capitale altrui, si ¢ realizzata nei fatti ed ¢ stata ben studiata negli
ultimi trent’anni. Analogamente, 'idea che qualcuno, senza esser proprietario di
nulla, possa prendere a prestito capitale e assumere lavoratori alle sue dipendenze,
diventando in tal modo imprenditore, non ¢ certo una scoperta. Ed anche I'idea
che 'impresa ¢ un ruolo contrattuale, non un diritto di proprieta, ¢ nota alla re-
cente letteratura neoistituzionalista. Alchian, ad es., definisce I'impresa come «una
raccolta di risorse, legate contrattualmente, di diversi proprietari che cooperano
tra loro» (cfr. Alchian, 1987, p. 1032). E altrove Alchian e Demsetz, volendo
chiarire la natura della «forma contrattuale chiamata impresa», scrivono: «La re-
lazione tra un droghiere e un suo dipendente in che cosa, allora, ¢ differente da
quella tra un droghiere e i suoi clienti? Lo ¢ nell’'uso in squadra degli inputs e nella
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posizione centrale di una parte negli accordi contrattuali di zuzi gli altri inputs.
Questa parte ¢ [agente contrattuale centralizzato in un processo produttivo a squadra,
non un dirigente superiore autoritario o un potere disciplinare».*

Ma Ellerman ha indubbiamente il merito di aver messo in chiara luce, e di aver
anzi enfatizzato, idee e argomentazioni su cui la teoria economica ha, di regola,
sorvolato, cadendo, per conseguenza, in errore.® L’idea che I'impresa nasca da con-
tratti, che non sono contratti di proprieta e che non esiste un diritto di proprieta
sull'impresa, vecchia o nuova che sia, merita certo di essere bene evidenziata.” Ana-
logamente, I'osservazione che la teoria economica non si sia neppure posto il pro-
blema dell’appropriazione, perché sembra credere che cio che si produce, il
prodotto appropriabile, ¢ del proprietario dell'impresa, ¢ un’osservazione su cui
era assai opportuno richiamare I'attenzione, anche perché, una volta ben posto il
problema dell’appropriazione, si puo chiarire il problema dello sfruttamento.

N¢ ¢ a dire che le critiche di Ellerman alla teoria economica siano meramente
verbali o di facciata, perché si limiterebbero a richiamare all’attenzione 'uso esatto
dei termini. Che la questione non sia puramente terminologica risulta, infatti,

4 Cfr. ALCHIAN A.A. e DEMSETZ H.(1972, p. 778 €, ad es., p. 794). Cfr. anche, ad es., CHEUNG
S.N.S. (1983) e EGGERTSSON T. (1990), il cui capitolo 6 ¢ intitolato “la natura contrattuale
dell’impresa”.

Vero ¢, tuttavia, che anche gli autori che pitt sembrano consapevoli della natura contrattuale
dell’'impresa parlano spesso di “proprietd” o di “proprietari” dell'impresa (cfr., ad es., ALCHIAN
A.A. e DEMSETZ H., 1972, p. 791). Nel discutere di questo lavoro di Alchian e Demsetz, anche
Cugno e Ferrero osservano che vi sono argomenti che suggeriscono che «¢ efficiente che il pro-
prietario dell'impresa sia anche proprietario almeno in parte del capitale fisico dell'impresa»
(cfr. CuGNO F. e FERRERO M., 1991, p. 188).

Tra i tanti errori che sorgono dal mancato riconoscimento che I'impresa non ¢ un diritto di
proprietd si puo ricordare, ad es., I'affermazione di chi dice che per rendere efficaci le strutture
basate sull’autorita ¢ necessario che la proprieta sia accentrata, perché solo in tal caso la scorretta
esecuzione di un ordine portera all’esclusione dall’attivitd economica (cfr. DAEMS H., 1980,
p- 186). Non vi ¢ dubbio, infatti, che un manager di una societd per azioni a proprieta diffusa
che licenzi un lavoratore che non rispetti i contratti pud ben escludere quel lavoratore dall’at-
tivitd economica, se vi ¢ diffusa disoccupazione.

5

6

La recente letteratura neoistituzionalista pone spesso in chiara luce il fatto che 'impresa nasce
da contratti, come si ¢ detto, ma cid 'induce a dar molto, non poco peso ai diritti di proprieta.
Ad esempio, la ragione per cui le imprese sono, di regola, gestite dai proprietari del capitale
viene per lo piti individuata nel fatto che la funzione di controllo e di supervisione ¢ svolta
meglio, con pil intensitd ed efficacia, dai proprietari dell'inpur specifico all'impresa che
guadagna o perde di pili dal successo o fallimento dell'impresa (cfr. ALCHIAN A.A. e DEMSETZ
H., 1972; ALCHIAN A.A., 1987 e EGGERTSSON T, 1990, pp. 170-175).
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chiaro sol che si consideri che, se i beni capitali sono di proprieta privata, ma le
imprese sono tutte di tipo cooperativo puro, le LMF di Vanek (cfr. Vanek, 19714,
19716 ¢ 1975, pp. 15-16), ove i lavoratori prendono a prestito tutto il capitale (e
non ci sono, quindi, proprietari degli strumenti della produzione che assumono
lavoratori), non si puo correttamente parlare di capitalismo. Analogamente, se i
beni capitali sono di proprieta pubblica, ma la gestione dell’'impresa ¢ lasciata in-
teramente all'iniziativa di manager, senza un sufficiente controllo pubblico, perché
lo Stato si limita quasi solo a fornire il suo capitale all'impresa, non si puo parlare
di socialismo, come Hayek e Lavoie hanno argomentato.

Che le critiche di Ellerman alle teorie dominanti non siano puramente verbali
risulta con tutta chiarezza se le idee di Ellerman vengono messe a confronto con
un noto contributo di Milgrom e Roberts (1992), per il quale la proprieta ¢ fon-
damentale per fornire gli incentivi a creare e sviluppare un’attivitd patrimoniale.
Per Milgrom e Roberts, infatti, la proprieta include due aspetti fondamentali: 2)
la titolarita dei diritti residuali di controllo, cio¢ il diritto di prendere decisioni
riguardanti 'uso di un bene e 4) il diritto al “residuo”, cio¢ il diritto ad incassare
cio che resta dopo che sono state assolte le obbligazioni; tesi queste in aperto con-
trasto con quanto Ellerman ha argomentato.®

Una considerazione che aiuta a risolvere i problemi di cui parliamo ¢ che i
beni capitali non sono quasi mai dati a prestito dai privati alle imprese e che ancor
oggi, nonostante la diffusione del leasing, ¢ raro il caso in cui intere strutture pro-
duttive siano date a prestito alle imprese. E questa non ¢ solo la situazione storica
del passato e del presente, perché una caratteristica fondamentale del capitale, che
lo distingue dalla “terra” o dal “fattore” natura, ¢ che, se puo esser facilmente pre-
stato per percepire I'interesse, quando ¢ capitale monetario, non puo di regola,
esser prestato con vantaggio per le due parti contraenti quando ¢ capitale fisico.
La ragione di cio ¢ che i beni capitali, per loro natura, sono fortemente eterogenei,
come gli economisti ben sanno, spesso hanno alti costi di installazione, si logorano
di continuo e vanno manutenuti con cura, il che fa si che molto difficilmente un
privato trovi convenienza a produrli o a comprarli per prestarli ad altri (tanto pit
che il capitale monetario puo facilmente, per sua natura, esser dato a prestito). E
non occorre qui soffermarsi a lungo a ricordare la natura e la storia dei prestiti di

8 Le idee di Milgrom e Roberts, si deve notare, sono state usate, ad es., da BEN-NER A. e JONES
D. (1995) per argomentare che un’impresa raggiunge un miglior risultato se i due aspetti della
proprieta di cui parlano Milgrom e Roberts sono condivisi tra finanziatori e lavoratori.
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capitale monetario, le caratteristiche e le vicende dei prestiti ad interesse, che trag-
gono la loro origine proprio dal fatto che per i beni capitali non vi ¢, di regola,
convenienza alla cessione in prestito.”

Se, dunque, per loro natura, i beni capitali fisici non vengono, di regola, pro-
dotti e acquistati per esser dati a prestito ad altri, non ha molto senso vagheggiare
un sistema economico che sia caratterizzato dal prestito tra privati di beni capitali.
Diverso, invece, ¢ il caso di beni capitali di proprieta pubblica, che possono esser
dati in gestione a collettivita di lavoratori per ragioni d’interesse generale, per evi-
tare, soprattutto, il dominio del capitale sul lavoro, secondo I'insegnamento mar-
xista. Ma i beni capitali che lo Stato da in gestione a collettivita di lavoratori o
anche a singoli 7manager sono beni di proprieta pubblica dati in uso o in usufrutto
a privati, cio¢, in sostanza, beni capitali pubblici prestati a privati. E cio ci riporta
alla distinzione tradizionale tra capitalismo e socialismo.

4. - Quattro definizioni del socialismo

Quanto detto da Ellerman — ci dobbiamo, allora, domandare — porta ad una
ridefinizione del socialismo? Se la proprieta dell'impresa non esiste, come egli ha
argomentato, la realizzazione del socialismo non si puo caratterizzare come il pas-
saggio della proprieta delle imprese dalle mani private alla mano pubblica. Eller-
man ha messo bene in luce come nel capitalismo il sovrappitt non va
necessariamente ai capitalisti, perché chi da vita ad un’impresa e stipula i contratti
con gli altri stakeholders pud ben essere un individuo che non possiede capitale
proprio, ma prende a prestito il capitale. L'impresa capitalistica, pertanto, non ¢
sempre 'impresa dei capitalisti, non ¢ sempre I'impresa ove il capitale assume il

7 Nell’articolo del 1972, Alchian e Demsetz, ad esempio, avevano osservato che i beni capitali

di regola non vengono prestati perché chi non ¢ proprietario tende ad usarli con poca cura (e
cosi a danneggiarli) e i costi di monitoraggio a riguardo sono alti (cfr. ALCHIAN A.A. e DEMSETZ
H., 1972, pp. 791-793).

A giudizio di piti autori, poi, la convenienza a comprare, ¢ non affittare, i beni capitali dipende
soprattutto dal fatto che la proprieta dei beni capitali garantisce sia chi li usa che chi Ii produce
contro i rischi di espropriazione dei frutti di investimenti con assez specificity (alla Williamson),
che si avrebbero, invece, se i beni capitali fossero noleggiati (cfr. KLEIN B., CRAWFORD R.G. e
ALCHIAN AA., 1978; ALCHIAN A.A., 1984; EsWARAN M. e KOTWAL A., 1989). Se i beni cap-
itali fossero noleggiati, infatti, «<né chi li usa né chi li produce potrebbe cambiare il suo partner
a basso costo e le macchine sarebbero sotto-offerte per il timore di un comportamento oppor-
tunistico post-contrattuale» (PAGANO U., 1991, p. 324).
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lavoro e si appropria del sovrappit. 1l socialismo, pertanto, non dovrebbe essere
definito come il sistema economico che espropria i capitalisti e che toglie il potere
al capitale. Il grande errore di Marx e dei marxisti starebbe nell’aver detto che il
socialismo fa tut’uno con la nazionalizzazione delle imprese e I'espropriazione
dei capitalisti (cfr. Ellerman, 2007, pp. 5-6 e pp. 12-18).
Un’opinione diffusa ¢ che la forma d’impresa che caratterizza il capitalismo &
la societa per azioni; e Lange ed altri hanno sostenuto 'idea che nel discutere di
socialismo bisogna raffrontare 'impresa socialista con la societa per azioni (cfr.
Lange, 1936-1937, pp. 108-110; Meade, 1972 e Bardhan e Roemer, 1992, pp.
106-107). Se cio fosse vero, 'impostazione marxista tradizionale sarebbe fuori di-
scussione. La societd per azioni ¢, infatti, un’impresa di proprieta dei capitalisti
che viene gestita in nome dei capitalisti in base al principio “un’azione, un voto”.
Se, dunque, la societa per azioni ¢ 'impresa capitalistica per eccellenza, il sociali-
smo pud ben essere definito come il sistema che toglie tutto il potere al capitale;
e la definizione del socialismo come nazionalizzazione degli strumenti della pro-
duzione, cio¢ la definizione tradizionale della nuova societa, sarebbe corretta.
Che il socialismo venga tradizionalmente definito come la nazionalizzazione
degli strumenti della produzione ¢ fuor di dubbio. Secondo Schumpeter, il so-
cialismo ¢ una societa «in cui il controllo dei mezzi di produzione e della stessa
produzione ¢ devoluto ad un’autorita centrale — o, per usare un’altra formula, in
cui gli affari economici della societa appartengono per principio alla sfera pub-
blica» (cfr. Schumpeter, 1954, p. 161). E Dobb ha scritto a riguardo: «una trat-
tazione che considerasse I'essenza di un’economia socialista come qualcosa di
differente dalla proprieta sociale dei mezzi di produzione rappresenterebbe una
precisa rottura con la tradizione del pensiero socialista» (Dobb, 1969, p. 141).1°
L’idea che la societa per azioni valga da sola a caratterizzare il capitalismo non ¢,
tuttavia, convincente. L’impresa tradizionale nel capitalismo ¢ I'impresa familiare. E
ancor oggi le societa per azioni non sono certo il tipo d’imprese piti diffuso. Nel
commercio, nei servizi e anche nell’industria i titolari delle imprese sono in prevalenza
uno o pitt individui che non si ripartiscono necessariamente gli utili in base al capitale
fornito da ciascuno. Quel che piti conta, poi, ¢ che nel capitalismo si pud ben dare
vita ad un’impresa senza essere un capitalista, come Ellerman ha bene argomentato.
Condivisibile, poi, ¢ I'opinione che il capitalismo sia un’economia di mercato
con la diffusione generalizzata del lavoro salariato. Questa ¢ un’idea bene argo-

10 Per un’opinione diversa cfr. invece, ALTHUSSER L. (1969 ¢ 1995, p. 64).
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mentata, in particolare, da Screpanti (2001), da Ellerman e, in genere, dai teorici
del socialismo dell’autogestione. «Listituzione caratteristica del c.d. “capitalismo”
— scrive Ellerman (2007, p. 16) — non ¢ la proprieta privata dei mezzi di produ-
zione, ma il contratto volontario per l'affitto di essere umani, il contratto tra chi
impiega e chi ¢ impiegato».

Quest’idea porta, allora, a dire che il socialismo ¢ I'abolizione del lavoro sala-
riato, 'autogestione?!!

Condivisibile pud apparire anche I'idea, alla quale I'ultimo libro di Arrighi
(2007) ha dato un grande contributo, che il capitalismo ¢ il sistema in cui il potere
politico ¢ nelle mani dei capitalisti, mentre il socialismo ¢ il sistema in cui il potere
politico ¢ nelle mani dei lavoratori. Arrighi ritiene che quest’ultima sia la situa-
zione della Cina di oggi ove lo Stato controlla appieno I'economia, anche se la
maggioranza delle imprese ¢ di carattere privato.

Arrighi si ricollega ad Adam Smith che, a suo giudizio, ¢ il grande teorico di
un’economia di mercato non capitalistica. Nella Cina di oggi, — egli scrive — i
processi di privatizzazione e di liberalizzazione dell’economia sono stati molto pitt
limitati che in altri paesi del c.d. “socialismo reale” che hanno aderito alle idee
neoliberiste. La riforma chiave, in Cina, a suo giudizio, non ¢ stata tanto la pri-
vatizzazione delle imprese, quanto I'aver favorito la concorrenza tra le imprese
statali e tra le imprese cinesi e quelle straniere e ’aver creato un sistema variegato
in cui convivono imprese statali, imprese private, imprese statali a partecipazione
privata e imprese di proprieta della comunita (2007, p. 392). Il gradualismo con
cui sono state introdotte le riforme e 'antagonismo del governo nei confronti del
grande capitale mostrano come le convinzioni liberiste che vedono nel mercato
il rimedio contro tutti i mali sono estranei ai riformatori cinesi come lo erano a
Smith (pp. 394-395). 1l ritorno della Cina all’economia di mercato, argomenta
Arrighi, ¢ avvenuto secondo la concezione smithiana che attribuisce allo Stato il
compito di mettere in competizione tra loro i capitalisti, piuttosto che i lavoratori,
in modo da ridurre i profitti e far si che la concorrenza muova 'economia in di-
rezione dell’interesse nazionale. Nella Cina di oggi il governo non puo esser visto
certo come un comitato di affari della borghesia che facilita la separazione dei
produttori diretti dai loro mezzi di produzione, tutt’altro. In Cina le riforme
hanno distribuito le terre tra le famiglie in modo relativamente uniforme e, se
hanno fatto si che leffetto della concorrenza sia stato una forte riduzione della

! «Se il lavoro salariato ¢ un’istituzione fondamentale del capitalismo — scrive SCREPANTI E. (2007,
p- 117) — il comunismo pud realizzarsi solo abolendolo».
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frazione della produzione totale dovuta all’industria di Stato rispetto al periodo
1949-1979, «cio non ha significato una rinuncia del governo alla sua azione di
promozione dello sviluppo» (p. 392).

Il fattore principale di sviluppo nella Cina degli ultimi anni ¢ stato per Arrighi
il ruolo giocato dalle imprese di municipalita e villaggio. Negli anni ‘80 la maggior
parte della mobilita del lavoro ¢ stata quella di contadini che lasciavano il lavoro
dei campi per entrare nelle imprese di municipalitd. Queste sono diventate una
fonte importante di entrate fiscali, che hanno consentito di ridurre altrove la pres-
sione delle imposte. Le dette imprese, poi, hanno reinvestito profitti e rendite a
livello locale e hanno creato nuovi cicli d’investimento (pp. 400-401).

Da considerazioni di tal genere Braudel ed Arrighi traggono la conclusione
che un’economia di mercato ove le imprese sono in mano ai capitalisti, ma lo
Stato non ¢ dalla parte dei capitalisti non ¢ un’economia capitalistica (Arrighi,
2007, pp. 367-372). «Molte delle caratteristiche del ritorno della Cina all’econo-
mia di mercato — scrive Arrighi (op. cit., p. 395) — combaciano con questa con-
vinzione smithiana di sviluppo di mercato piuttosto che con la concezione dello
sviluppo capitalistico di Marx secondo cui i governi non sono che dei comitati di
affari della borghesia».'?

Ma per Arrighi non ¢ solo nella Cina di oggi che si verifica il fenomeno di
un’economia di mercato non capitalistico. Seguendo Braudel, egli dice che si puo
parlare di capitalismo solo quando esso si identifica con lo Stato, si fa Stato. Ma
cio, se ¢ accaduto, di regola, in Occidente, non ¢ accaduto, di regola, in Oriente.
Scrive Arrighi: «le differenze fra i processi di sviluppo dell’economia di mercato
in Europa e nell’Oriente asiatico non sono riconducibili alla presenza o all’assenza
di specifiche istituzioni politiche o economico-commerciali, ma piuttosto alla

2" Questa concezione di Arrighi ci induce a ricordare la successione di “paradigmi” che TOURAINE
A. (2004), vede nella storia dell’Occidente. Secondo il noto politologo, con il venir meno del
fondamento religioso dell’'universo, fu l'ordine politico a prenderne il posto, in particolare lo
Stato. La formazione delle citta-Stato e, successivamente, degli Stati nazionali fu la grande
creazione di questo lungo periodo, dopo il quale, con la rivoluzione industriale, si ¢ avuto un
periodo in cui ha preso forma la rappresentazione propriamente sociale della societa. Il pas-
saggio dal paradigma politico al paradigma sociale si collega, dunque, per Touraine allo
sviluppo del capitalismo, la cui forma estrema ¢ la globalizzazione (cfr. TOURAINE A., 2004, in
particolare pp. 11 ¢ 38). Ma la globalizzazione ¢ anche un periodo in cui al paradigma sociale
si contrappone ancora un nuovo paradigma ove vi ¢ il declino delle precedenti forme di vita
sociale e politica e ove le categorie culturali prendono il posto di quelle sociali, con un appello
sempre pitt radicale all’individuo.
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loro combinazione in due differenti strutture di potere. In questa prospettiva, il
percorso di sviluppo che Smith chiama “innaturale” [quello dell’Occidente] dif-
ferisce da quello che egli chiama “naturale” [quello dell’Oriente] non perché nel
primo vi sia un maggior numero di capitalisti, ma perché in esso i capitalisti di-
sponevano di un maggior potere nell'imporre il proprio interesse di classe a scapito
dell’interesse nazionale» (p. 107).

Alla luce di quanto detto, i grandi sistemi economici che ancor oggi si con-
tendono il campo, le alternative in discussione, sono ) il capitalismo, con la pro-
prieta privata degli strumenti della produzione, &) un sistema con la proprieta
pubblica degli strumenti della produzione, con o senza pianificazione centraliz-
zata, ove le imprese sono gestite da manager scelti dalla mano pubblica,” ¢) I'au-
togestione e 4) un sistema con forte controllo pubblico da parte dei lavoratori.'*

Va, tuttavia, detto a questo punto che, anche se i connotati dell’autogestione
ci sembrano oggi sufficientemente chiari, pitt di un autore ha osservato che I'au-
togestione non si presta ad essere chiaramente collegata lungo le consuete dimen-
sioni individuate allo scopo dalla tassonomia standard dei sistemi economici (cfr.
Putternam, 1990, par. 4.1 e George, 1997, pp. 52-53).7

5. - Due tipi di cooperative

Ulteriori chiarimenti sono necessari prima di discutere quale sia la definizione
preferibile di socialismo.

Secondo la definizione di Vanek, ¢ noto, ci sono due tipi di cooperative, le
WME e le LMF. Le WMEF sono le cooperative che si autofinanziano senza tener
distinti i redditi di capitale dai redditi di lavoro. Queste cooperative rendono i
lavoratori proprietari degli strumenti della produzione perché, accantonando gli
utili per autofinanziarsi con decisioni prese a maggioranza, fanno si che i lavoratori
diventino proprietari dei beni capitali che vengono comprati con gli utili che non
vengono distribuiti ai soci.

13 Una difesa efficace del socialismo dei manager si trova in HUBERMAN L. e SWEEZY P.M. (1968,
pp- 65-72).

1 Per una classificazione simile alla nostra cfr. BUCHANAN L.M. (1995, pp. 145-148). Buchanan

¢ tra quanti non dubitano che 'autogestione sia una forma genuina di socialismo.

DrEZE L.H. (1993, p. 254), invece, ha osservato che «¢ giusto includere le imprese gestite dal

lavoro in un contesto di socialismo di mercato», perché «le imprese gestite dal lavoro si adattano

naturalmente nel modello astratto di socialismo di mercato alla Breit-Lange-Lerner».
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Le WMEF, pertanto, sono imprese ove i soci sono “capitalisti di se stessi”, come
diceva Marx, e per questo sono troppo simili all'impresa capitalistica per essere
definite come imprese socialiste.

Le LMF sono, invece, imprese cooperative che tengono separati i redditi di
lavoro da esse distribuiti dai redditi di capitale. Esse possono anche autofinan-
ziarsi, ma nel far cid debbono distribuire ai singoli obbligazioni pari alla somma
cui ciascuno avrebbe diritto se i dividendi fossero distribuiti. Le LMF, pertanto,
distribuiscono redditi di puro lavoro ai soci e redditi di capitale a coloro (soci o
non soci) che hanno finanziato I'impresa.

Le LMF, si puo argomentare, sono, per loro natura, imprese senza proprieta
privata individuale del capitale. I loro beni capitali, infatti, non possono essere
dei capitalisti che le finanziano, perché si tratta appunto di capitale di prestito e
il compenso pagato ai capitalisti finanziatori ¢ un interesse, una percentuale fissa
del capitale prestato. Certo nel contratto di finanziamento si potrebbe stabilire
che i beni capitali acquistati dall'impresa siano dei capitalisti finanziatori, ma si
tratterebbe di una proprieta piuttosto vuota di contenuto. Non essendo i gestori
dell'impresa, i capitalisti finanziatori non potrebbero, infatti, disporre dei beni
capitali dell'impresa.

I beni capitali comprati dall'impresa cooperativa non possono, poi, essere di
proprieta dei singoli soci lavoratori perché questi, lasciando I'impresa, non hanno
diritto a portar via una parte dei beni capitali dell'impresa; e il diritto di vendere
i propri beni ¢ parte essenziale del diritto di proprieta.

E ragionevole, dunque, concludere che i beni capitali di una LMF, non po-
tendo essere né dei lavoratori né dell'impresa o siano di proprieta pubblica (cfr.
Jossa, 1986) o siano di proprieta dell'impresa, cio¢ di proprietd comune dei soci.

A giudizio di Ellerman, i beni capitali di una cooperativa sono di proprieta del
collettivo dei lavoratori in quanto soci della cooperativa. Quest’opinione sembra
corretta per gli investimenti fatti nel periodo di persistenza dei soci nella coopera-
tiva: la cooperativa compra i beni capitali o fa direttamente gli investimenti e i soci
di essa diventano cosi proprietari dei beni comprati o prodotti. Ma che dire dei
beni capitali comprati o prodotti in passato, non dai soci attuali della cooperativa?
Ellerman ritiene che i soci attuali che nell’entrare nella cooperativa pagano una
somma d’ingresso comprano con quella somma, dai soci preesistenti, i beni capitali
di cui 'impresa dispone al momento del loro ingresso. Ma nella LMF di Vanek,
di cui noi parliamo, i soci non pagano nulla per entrare e non si puo, pertanto,
spiegare perché essi diventino proprietari dei beni capitali preesistenti.

A conferma di quanto detto si puo osservare che Ellerman distingue tra “diritti
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di appartenenza”, che sono «collegati al ruolo funzionale di lavorare nell'impresa»
(Ellerman, 2007, p. 32) e “diritti sui valori patrimoniali” e chiarisce che chi entra
in una cooperativa non viene associato ai soci preesistenti come proprietario dei
beni capitali dell'impresa in base ad un “diritto di appartenenza”, ma in base ad
un diritto acquistato pagando la somma d’ingresso (ibid.). Se, dunque, la somma
d’ingresso non si paga, vi ¢ argomento per dire che i beni capitali di una LMF
non possano essere assegnati in comproprieta a chi entra in una cooperativa.

Ma il problema richiederebbe ulteriori approfondimenti, che non possono es-
sere qui fatti.

6. - Il socialismo come proprietd pubblica degli strumenti della produzione

Abbiamo ora tutti gli elementi per valutare le diverse definizioni del socialismo.

Come ¢ noto, Engels nell’ Antidiihring (p. 291) ha individuato la contraddi-
zione fondamentale del capitalismo nell’antagonismo «tra 'organizzazione della
produzione nella singola fabbrica e I'anarchia della produzione nel complesso
della societa» e ha argomentato che questa contraddizione verra necessariamente
sciolta mediante la pianificazione che rendera sociale e organizzata la produzione
e la distribuzione sia nella fabbrica sia nella societa nel suo complesso. Secondo
Panzieri, l'opposizione «dispotismo (piano) nella fabbrica-anarchia nella societa»
sembra nel libro I del Capitale «la forma generale nella quale si esprime la legge
del valore» (Panzieri, 1964, p. 346); ed anche quest’associazione con la legge del
valore vale a confermare che per Marx ed Engels il socialismo deve sciogliere la
contraddizione fondamentale del capitalismo rendendo sociali anche la produ-
zione e la distribuzione nel complesso della societa.

Questo notissimo passo suggerisce che il socialismo richiede la nazionalizza-
zione degli strumenti della produzione; e, in effetti, come si diceva, il socialismo
¢ stato sempre associato con la proprieta pubblica dei beni capitali. Nonostante
il crollo del sistema sovietico e le opinioni recenti di alcuni economisti, pud sem-
brare, dunque, che non sia opportuno abbandonare la definizione del socialismo
come proprieta pubblica degli strumenti della produzione.

Come ¢ stato giustamente osservato, una volta che Marx «ebbe identificato la
mancanza di proprietd produttiva come una caratteristica decisiva» del capitali-
smo, «era naturale che il suo interesse principale si rivolgesse alla relazione tra i
capitalisti che posseggono la proprieta e i lavoratori senza proprieta» (Rothschild,

1986, p. 188).
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La critica di Ellerman secondo la quale la proprieta dell'impresa non esiste,
che ¢ condivisibile, ¢, tuttavia, rilevante a riguardo. Se la proprieta dell'impresa
non esiste, esiste il problema della proprieta dei beni prodotti dall'impresa e della
titolarita dei debiti e crediti di essa. E a riguardo la proprieta degli strumenti della
produzione, come giustamente ha argomentato Ellerman, non ¢ rilevante. L’im-
presa ¢ una rete di contratti e la proprieta dei beni che essa produce ¢ di colui o
di coloro che prendono l'iniziativa di fondarla e che stipulano contratti con tutti
gli altri szakeholders.

La titolarita dell'impresa puo essere dei capitalisti, dello Stato, del collettivo
dei lavoratori o di un singolo individuo che, pur non avendo capitale proprio, si
fa parte attiva nel dar vita all'impresa. La proprieta dell'impresa ¢, tuttavia, rile-
vante perché di regola accade che chi ha la proprieta del capitale si faccia parte at-
tiva nel dar vita all'impresa. Inoltre, se chi da vita all'impresa ¢ un privato, i beni
capitali che 'impresa acquista diventano di sua proprietd; se chi da vita all'impresa
¢ la mano pubblica, i beni capitali che 'impresa acquista sono di proprieta pub-
blica. Cosl, si puo credere, se il capitale ¢ di proprieta privata, si ha il capitalismo,
se il capitale ¢ di proprieta pubblica, si ha il socialismo. Marx, si puo continuare
a pensare, non commise alcun errore rilevante quando disse che il socialismo fa
tutt’'uno con la proprietd pubblica degli strumenti della produzione.

La definizione del socialismo come proprieta pubblica degli strumenti della
produzione — si badi — comprende sia il socialismo come gestione delle imprese
pubbliche da parte di manager nominati dalla mano pubblica, sia il socialismo
con la pianificazione centralizzata di tipo democratico. Entrambi questi tipi di
socialismo risolvono, infatti, la contraddizione tra il carattere sociale della pro-
duzione e il carattere privato della distribuzione. La pianificazione centralizzata
rende pianificate sia la produzione che la distribuzione, il socialismo dei manager
rende pubbliche e, quindi, controllate dalla mano pubblica sia la produzione che
la distribuzione.

Secondo questa definizione, inoltre, anche alcune cooperative sono imprese
socialiste. Tali sono le LMF di Vanek con la proprieta pubblica degli strumenti
della produzione, ove si realizza un vero e proprio capovolgimento del rapporto
capitale-lavoro rispetto alla societd per azioni. Non sono socialiste, invece, le
WME, ove i lavoratori ricevono un reddito che ¢ un misto di redditi di lavoro e
di redditi di capitale e dove, pertanto, i lavoratori sono “capitalisti di se stessi” e
gli strumenti della produzione non sono di proprieta pubblica.

Oltre alla critica di Ellerman, di cui si ¢ detto, vi sono, tuttavia, altre obiezioni
a riguardo.
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L’obiezione piu forte contro la definizione corrente di socialismo ¢ quella se-
condo cui, accettando questa definizione, le imprese a partecipazione statale ove
lo Stato ha la maggioranza delle azioni andrebbero definite come imprese socia-
liste, anche se al governo vi siano partiti che difendono gli interessi della borghesia
e che, pertanto, sono portati ad usare le imprese a partecipazione statale per di-
fendere gli interessi dei capitalisti.

Un’obiezione collegata a questa ora detta ¢ quella di chi argomenta che, se si
definiscono capitalistiche le imprese di proprieta privata, bisogna considerare ca-
pitalistiche, per assurdo, anche le imprese private esistenti prima del capitalismo,
anche le imprese che nei sistemi precapitalistici non facevano uso del lavoro sala-
riato (cfr. Levine, 1984 e 1988, pp. 10-11).

Un altro grande inconveniente della definizione di cui trattasi, poi, ¢ che per
essa un’impresa gestita dai lavoratori ove i beni capitali, come Ellerman suggerisce,
siano di proprieta dell'impresa, (e, quindi, di proprieta privata), anche se di tipo
LMF, dovrebbe essere considerata un’impresa capitalistica.

Per Althusser, infine, ¢ del tutto evidente che non ¢ possibile definire il socia-
lismo come la societa in cui gli strumenti della produzione sono di proprieta pub-
blica, perché in tal modo non si fa riferimento al modo di produzione ma al
diritto, che ¢ un fenomeno della sovrastruttura. Il socialismo ¢ un nuovo modo
di produzione; per definirlo, pertanto, bisogna far riferimento a cambiamenti re-
lativi alla base, alla struttura, non alla sovrastruttura del modo di produzione.
«Marx ha sempre definito i rapporti di produzione che definiscono il modo di
produzione socialista non attraverso la proprieta collettiva (socialista) dei mezzi
di produzione, ma attraverso la loro appropriazione collettiva o comune da parte
degli uomini liberamente “associati”» (Althusser, 1995, p. 64).

Ma a questa obiezione di Althusser, per chi difende la definizione tradizionale,
¢ possibile replicare che bisogna parlare di proprieta sociale, cio¢ appunto di ap-
propriazione collettiva dei mezzi di produzione, non di proprieta pubblica.

7. - Il socialismo come capovolgimento del rapporto capitale-lavoro

Le obiezioni esistenti contro la definizione corrente di socialismo ci portano,
dunque, a domandarci: puo il socialismo essere definito, alternativamente, come
il capovolgimento del rapporto capitale-lavoro oggi esistente nelle imprese gestite
dai capitalisti?

Come ¢ noto, una contraddizione fondamentale del capitalismo ¢ la contrad-
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dizione tra capitale e lavoro. Si consideri, allora, un’impresa gestita dai lavoratori
di tipo LMF, ove tutto il capitale sia preso a prestito. Nell’autogestione, per opi-
nione generale, ) tutte le decisioni relative all’attivita produttiva, quelle relative
al come e quanto produrre e le scelte d’investimento, sono prese dai lavoratori o
da loro rappresentanti e 4) i lavoratori si appropriano di cio che 'impresa ricava
dopo aver pagato i costi di produzione, di modo che il lavoro puo essere consi-
derato «’input imprenditoriale» (cfr. Dubravcic, 1970); un’impresa gestita dai la-
voratori ove tutto il capitale ¢ preso a prestito si puo, percio, configurare come
un’impresa ove i lavoratori “assumono” capitale, pagano ad esso un compenso
prestabilito e si ripartiscono tra loro i guadagni.

Con pit precisione, la contrapposizione tra i due tipi d’impresa puo, allora,
cosi esprimersi:

* mentre nell'impresa capitalistica i proprietari o i rappresentanti di essi perse-
guono solo i loro interessi e, per far cid, assumono i lavoratori, pagano ad essi
un reddito fisso (il salario) e si appropriano del residuo (il profitto);

* nell'impresa democratica, cooperativa o autogestita i lavoratori (o i loro rap-
presentanti) perseguono gli interessi di tutti i soci e, per far cio, prendono a
prestito il capitale, pagano ad esso un reddito fisso (I'interesse) e si appropriano
del residuo.'®
Le imprese democratiche, dunque, non solo sono imprese non capitalistiche,

ma, rispetto alle loro rivali capitalistiche, realizzano un vero e proprio capovolgi-

mento del rapporto capitale-lavoro. Pud sembrare, dunque, corretto dire che «nel
suo significato piu generale 'autogestione ¢ la struttura di base della societa so-

cialista, in economia, politica e cultura» (cfr. Markovic, 1991, p. 493)."

Come scriveva Beatrice Potter (pili nota, poi, come B. Webb) nella sua bella
storia del movimento cooperativo, «le persone, non la proprieta, formano la base
costituzionale del sistema di Rochdale» (cfr. Potter-Webb, 1893, p. 72). Il capo-
volgimento del rapporto capitale-lavoro sta sia nel fatto che nel capitalismo le de-
cisioni sono prese dai capitalisti, mentre nell’autogestione le decisioni sono prese
dai lavoratori, sia (e per conseguenza) nel fatto che nel capitalismo i lavoratori
hanno un reddito fisso e i capitalisti hanno un reddito variabile, mentre in un si-

Una critica contro quanto ora detto pud nascere dal fatto che nel capitalismo le decisioni molto
spesso non le prendono i capitalisti, ma i manager, come avviene nelle grandi imprese indus-
triali, o individui che prendono a prestito il capitale (e, quindi, non capitalisti), come avviene
per lo pitt nel commercio. Cid puo richiedere una revisione del concetto di classe della
tradizione marxista (soprattutto da parte di chi non accetta la teoria del valore-lavoro).

17 L’argomento ¢ trattato pitt a lungo in Jossa B. e Cuomo G. (1997).
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stema di imprese gestite dai lavoratori i capitalisti hanno un reddito fisso e i la-
voratori hanno un reddito variabile e si assumono cosi la responsabilita delle de-
cisioni che prendono.'

Secondo Marx ed Engels, «il compito di dare alla societd un’organizzazione
comunista ¢ quello di «sostituire alla dominazione dei rapporti e della casualita
sugli individui la dominazione degli individui sui rapporti e sulla casualitd» (Marx
ed Engels, 1845-18406, p. 430). Questa sostituzione si realizza appunto con il ca-
povolgimento del rapporto capitale-lavoro.

Tronti ha scritto: «Quanto pitt il rapporto determinato dalla produzione capitali-
stica si impadronisce del rapporto sociale in generale, tanto pit sezbra sparire dentro
quest'ultimo come suo particolare marginale. Quanto piu la produzione capitalistica
penetra in profondita e invade per estensione la totalita dei rapporti sociali, tanto pilt
la societa appare come totalitd rispetto alla produzione». Ma si tratta appunto di un’ap-
parenza, perché «al livello piti alto dello sviluppo capitalistico. . .I'intera societa diventa
un’articolazione della produzione» e «tutta la societa viene ridotta a fabbrica», sicche
«il rapporto sostanziale deve essere scoperto dalla scienza» (Tronti, 1966, pp. 49-52).
Se questo ¢ vero, il capovolgimento del rapporto capitale-lavoro fa si che il capitale
non domini pitt il lavoro e, quindj, la produzione non si impadronisca piti del rapporto
sociale, ma sparisca dentro quest’ultimo come suo particolare marginale.

La definizione di cui parliamo ha, tuttavia, il difetto che il c.d. “socialismo dei
manager”, il sistema d’imprese con capitale pubblico e con lavoro salariato, non
verrebbe considerato una forma autentica di socialismo. E opinione oggi diffusa
che il socialismo sovietico non possa essere identificato col socialismo. Quest’opi-
nione si giustifica col fatto che nessuno ha mai chiarito con quale criterio il piani-
ficatore fa le sue scelte sul “cosa produrre, come e per chi’. La critica alla
pianificazione centralizzata di tipo sovietico, in altre parole, che impedisce di con-
siderarla come un “tipo ideale” di societd, ¢: se il pianificatore sostituisce il mercato,
a quali criteri, che non siano arbitrari, egli improntera le sue scelte? Ma questa cri-
tica non puo essere estesa al socialismo dei manager perché in esso chi dirige le im-
prese per conto dello Stato agisce, deve agire, secondo le regole di razionalita del
mercato, sia pure di un mercato controllato da qualche forma di pianificazione.

Nonostante quanto detto a noi sembra corretto dire che la definizione del so-
cialismo come il capovolgimento del rapporto capitale-lavoro sia un’altra possibile

8 Occorre «mettere in crisi la societd borghese dall’interno della produzione capitalistica» —
scriveva Tronti nei Quaderni Rossi — bisogna realizzare «il rovesciamento del rapporto sociale

di produzione dentro il rapporto sociale di fabbrica» (TRONTI M., 1962, pp. 24 ¢ 30).
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definizione del socialismo. Il socialismo, in altre parole, puo essere definito come
il capovolgimento del rapporto capitale-lavoro, dato che, per chi identifica il so-
cialismo coll’autogestione con imprese di tipo LMF, il capovolgimento del rap-
porto capitale-lavoro ¢ un aspetto centrale di questo sistema e il capovolgimento
del rapporto capitale-lavoro ¢, chiaramente, la soluzione della pitt grande con-
traddizione del capitalismo.

8. - Il socialismo come abolizione del lavoro salariato

Ma il socialismo puo essere definito anche come I'abolizione del lavoro salariato?

La letteratura economica di oggi non distingue tra imprese gestite dai lavoratori
e imprese cooperative e considera il “tipo ideale” d’imprese autogestite che noi
abbiamo identificato (la LMF di Vanek) solo come uno dei possibili tipi di im-
presa autogestita (o di cooperativa).

Seguendo questa letteratura, si consideri, allora, un’impresa gestita dai lavora-
tori di tipo WMEF, ove il reddito viene ripartito tra i soci senza distinguere tra
redditi di lavoro e redditi di capitale. L'impresa WMF ¢ un’impresa ove 'autofi-
nanziamento ¢ consentito, il capitale non ¢ necessariamente capitale di prestito e
i lavoratori-imprenditori possono essere anche i finanziatori (cio¢ i capitalisti)
dell'impresa.'”” Ma, allora, appare chiaro che un’impresa cooperativa del tipo
WMEF non é un’impresa nella quale i lavoratori-imprenditori assumono capitale,
pagano a esso un reddito fisso e si appropriano del residuo; appare, ciog, chiaro
che I'impresa autogestita del tipo WMF non ¢ un’organizzazione produttiva ove
il rapporto capitale-lavoro sia capovolto rispetto al capitalismo; e si vede, pertanto,
che, mentre I'impresa LMF ¢ assai diversa dall'impresa capitalistica e puo servire
a realizzare un nuovo modo di produzione (buono o cattivo che sia), 'impresa
WME, per sua natura, ¢ un’impresa assai pit simile all'impresa capitalistica.?’

Y Per quanto riguarda 'impresa che si autofinanzia, bisogna ovviamente osservare che la rendita
da pagare allo stato o gli interessi da pagare (che noi consideriamo assieme, supponendo che
la rendita da pagare allo stato sia determinata dal tasso di interesse corrente) dipendono dalla
quantita di capitale esterno preso a prestito; e, naturalmente, quanto maggiore ¢ 'autofinanzi-
amento tanto minori sono gli interessi da pagare all’esterno.

20 Un’altra delle ragioni per le quali la cooperativa WMEF rappresenta la forma di cooperativa che

si avvicina maggiormente all’ideal tipo di impresa capitalistica — si osserva — sta nel fatto che

in entrambi i tipi di impresa gli utili sono reinvestiti per lo pitt nell’'impresa stessa per favorirne

la crescita continua (cfr. SALANI M.P., 2005).

263



Rivista di Politica Economica gennaio/marzo 2012

L’impresa autogestita del tipo WMEF, ripetiamo, ¢ un’impresa ove chi partecipa
all’attivita produttiva non mette in comune solo il suo lavoro, ma una combina-
zione di capitale e lavoro; ma, come ¢ stato giustamente osservato, «¢ di importanza
veramente fondamentale che la base della cooperativa sia il lavoro in comune e
non la proprietd in comune, né una combinazione di lavoro e proprieta», perché
«¢ il connubio di partecipazione con il lavoro e partecipazione con la proprieta che
inietta il veleno dell’alienazione» nel contratto di impresa partecipativa, che deve,
invece, essere un puro accordo di lavoro in comune (cfr. Vanek 19714, p. 176).

Per chiarir meglio questo punto, bisogna osservare che una cooperativa ove i
soci ricevono redditi che sono redditi misti di capitale e lavoro, se il capitale ha
un ruolo prevalente rispetto al lavoro, tendera a massimizzare i guadagni monetari,
laddove una LMF, secondo la letteratura in argomento, tendera a massimizzare
la soddisfazione complessiva dei soci, che comprende non solo i guadagni mone-
tari, ma anche ogni genere di consumo collettivo, la piacevolezza e la sicurezza
del lavoro (cfr. Vanek, 19714, p. 178).*!

I carattere capitalistico della WMF o, almeno, il carattere della WMEF interme-
dio tra capitalismo e socialismo e la conseguente scelta a favore della LMF da parte
di chi creda che un sistema di cooperative di produzione realizzi un nuovo modo
di produzione puo aiutare a capire come mai il dibattito sull’art. 45 della Costitu-
zione italiana, che inizialmente contrappose violentemente impostazioni culturali
molto diverse, mise, poi, d’accordo le diverse parti politiche con I'intervento del
comunista Bibolotti. Questi, ben consapevole delle preoccupazioni democristiane
nei confronti di cooperative “classiste” (come sono quelle teorizzate da Vanek che
pongono il lavoro al posto del capitale), affermo, con I'intento di trovare un accordo
condiviso da tutti, che la funzione sociale della cooperativa dovesse essere quella di
favorire la formazione di un tipo di proprieta che avvii il lavoratore all’autoproprieta,
cio¢ quella di favorire la creazione della proprieta dei lavoratori per via del risparmio
associato (cfr. Bonfante, 1981, p. 227); affermo, cio¢, nel linguaggio di oggi degli
economisti, che le cooperative dovessero essere WMF.

E, dunque, per le imprese autogestite del tipo WMF — le cooperative gia fio-
renti al tempo di Marx e quelle che oggi abbiamo nei paesi capitalistici (ma anche
quelle dell’ex-Jugoslavia, se quanto detto ¢ vero) — che risulta corretta 'afferma-

21 A differenza degli economisti, il movimento cooperativo preferisce le cooperative di tipo WMF
in base alla considerazione che la cooperazione ¢ nata «sulla base di una scelta niente affatto
teorica e cio¢ “capitale e lavoro nelle stesse mani”, proprio quale soluzione per evitare il conflitto
tra i due fatcori indispensabili per la produzione» (cfr. Zarr1 M., 2006, p. 117).
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zione che in esse i lavoratori diventano «capitalisti di se stessi» (cfr. Marx, 1894,
p- 522). Per le imprese cooperative del tipo LMF, invece, cid non ¢ vero. Sicché,
mentre non vi ¢ dubbio che le cooperative LMF realizzano un vero e proprio ca-
povolgimento del rapporto capitale-lavoro e sono, pertanto, socialiste, non lo
stesso puo dirsi per la WME.*

9. - Il socialismo come controllo pubblico dell’attivitd produttiva

Ci resta ora il problema di vedere se il socialismo possa essere definito come
quel sistema economico ove il controllo dell’attivita produttiva ¢ nelle mani di uno
Stato che agisce nell’interesse dei lavoratori, anche se le imprese sono di proprieta
privata (secondo la concezione che Braudel e Arrighi riprendono da Adam Smith).

Qui la nostra esposizione si fa circoscritta perché noi non discutiamo la tesi di
Braudel e Arrighi che nel 1500 o in altri periodi lontani si sia avuto in Oriente
una economia di mercato non capitalistica. Noi siamo interessati alla definizione
del socialismo e quel che ci interessa capire ¢ se la Cina d’oggi possa definirsi so-
cialista e nel caso in base a quali argomenti.

Definire socialista un sistema in cui le imprese sono in gran parte in mano ai
privati, ma il controllo dell’economia ¢ nelle mani di un governo che non favorisce
la classe dei capitalisti ¢ un contraddire apertamente Marx e il materialismo sto-
rico. Ma ¢ convincente questa critica di Marx?

Noi non mettiamo in discussione la realtd dei fatti come la descrive Arrighi.
Molti, ¢ noto, ritengono che in Cina ci sia oggi un capitalismo selvaggio. Ma il
nostro problema ¢: il controllo pubblico dell’economia che vi ¢ nella Cina d’oggi
non ¢ forse un fenomeno momentaneo, conseguente al periodo maoista, e come
tale destinato presto a scomparire?” Se cosi fosse, il fenomeno della Cina d’oggi
non meriterebbe di essere considerato un “tipo ideale” alla Weber, una forma
possibile di socialismo.

22 La preferenza per le cooperative LMF, che noi condividiamo, si spiega anche perché il fatto

che nella WMF le quote di reddito che vanno al capitale e al lavoro non sono separate «potrebbe
causare deviazioni dall’uso efficiente delle risorse» (WARD B., 1979, p. 297). La detta scelta va
difesa, tuttavia, con cautela, perché 'obbligo di mettere a riserva indivisibile tutti o parte degli
utili, come ¢ stato pili volte affermato, cio¢ la scelta del modello WME, dato il vincolo imposto
dall’art. 45 cost., pud essere considerato la base del successo del modello cooperativo italiano
(cfr., ad esempio, SALANI M.P., 2005).

«Con la NEP — scrive NOVE A. (1980, p. 617) — la ricostruzione procedeva pili rapidamente,
ma non avrebbe fatto altro che restaurare la struttura precedente».

23
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Come scrive Arrighi riportando il pensiero di uno studioso cinese, il partito
comunista, pur ripudiando fermamente la rivoluzione culturale, «<non ripudio né
la rivoluzione cinese, né i valori socialisti né il pensiero di Mao Zedong nel suo
complesso» (2007, p. 404); e cid vale, a nostro avviso, a spiegare 'anomalia della
Cina d’oggi dal punto di vista della teoria dei sistemi economici.

Giustamente Arrighi osserva che le riforme di Deng, da un lato, servivano ai
funzionari del partito per conservare i loro privilegi, che la rivoluzione culturale
di Mao aveva fortemente minato, dall’altro, servivano alla popolazione per con-
servare le conquiste della rivoluzione cinese. Quest’ultima aveva creato una schiera
di funzionari di partito che potevano essere trasferiti dalla sfera politica a quella
economica, fornendo cosi buone energie imprenditoriali; e questo ¢ stato un pro-
cesso che ¢ valso a creare grandi fortune private “per spoliazione”, con appropria-
zione di proprietd pubbliche da parte dei funzionari di partito trasferiti
nell’economia (p. 401). Arrighi osserva, inoltre, che I'alto livello di istruzione, il
desiderio di imparare e la disciplina dei lavoratori cinesi sono la conseguenza della
rivoluzione di Mao. Egli sottolinea, infine, 'importanza che ha il forte aumento
del livello del reddito che si sta avendo nella Cina d’oggi, perché la ricchezza e
non la durezza ideologica, come «in un mondo capitalistico», ¢ «la prima sorgente
della potenza di una nazione» (p. 409).

Considerazioni di questo tipo inducono lo stesso Arrighi a dire che rimane non
chiaro se gli arricchimenti e 'accumulo di potere che certi ex-funzionari di partito
hanno ottenuto non abbiano creato una classe capitalistica; e «cosa ancor pit im-
portante, se tale classe, una volta venuta alla luce, sia riuscita a prendere il controllo
dei posti direttivi della societa e dell’economia cinesi» (p. 406). A suo giudizio, sotto
Jiang Zemin (1989-2002) sembrava che la classe capitalistica avesse ormai preso il
potere nelle sue mani, mentre «sotto Hu Jintao e Wen Jiabao, nonostante sia passato
un tempo ancora troppo breve per definire i loro orientamenti, pare che sia in atto
una retromarcia» (p. 406). Ma egli stesso ammette che, man mano che i funzionari
di partito si appropriavano delle imprese pubbliche, la difesa degli interessi delle
masse da parte del partito-Stato diventava una finzione e veniva sostituita dalla
difesa da parte del governo degli interessi dei ceti borghesi emergenti (p. 413).

Quel che Arrighi non dice, tuttavia, ¢ che ¢ impensabile che alla lunga, se le
imprese vengono lasciate in mano ai privati, non si venga a creare una classe capi-
talistica cosi numerosa e potente da prendere appieno il controllo della societa ci-
nese. La Cina puo restare o diventare di nuovo una societa socialista se blocca il
processo di privatizzazione e riporta la maggior parte delle imprese, soprattutto
quelle di grandi dimensioni, nelle mani dello Stato. Altrimenti diventera una so-
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cietd sempre pill capitalistica. Un fenomeno ben documentato nella svolta della
Cina verso I'economia di mercato ¢ I'enorme aumento delle diseguaglianze distri-
butive; e questo ¢ un forte argomento per dire che difficilmente la Cina potra essere
una societa socialista se non blocca e contrasta la privatizzazione delle imprese.

10. - Due definizioni possibili di socialismo?

Un’ulteriore argomentazione servira a rafforzare le conclusioni raggiunte.

Alla base di quanto detto vi ¢ I'idea secondo la quale la natura della societa del
futuro si deve ricavare dalle contraddizioni del capitalismo, che vanno superate.
Ma qual ¢ la contraddizione fondamentale del capitalismo?

Come si ¢ detto, secondo I'opinione marxista prevalente, la contraddizione
fondamentale del capitalismo sta nel rapporto tra forze produttive e rapporti di
produzione e precisamente nel fatto che, mentre la produzione, che ¢ basata nelle
grandi imprese sul lavoro in comune di centinaia o di migliaia di lavoratori, ¢ so-
ciale, 'appropriazione, che ¢ basata sulla proprieta privata dei mezzi di produ-
zione, ¢ privata (cfr. Marx, 1894, pp. 318, 320 e 518 ss.);** cio, si osserva,
comporta che alla contraddizione fondamentale se ne aggiunga un’altra: «la con-
traddizione tra produzione sociale e appropriazione capitalistica — si legge in un
passo dell’ Antidiihring — si riproduce come antagonismo tra I'organizzazione della
produzione nella singola fabbrica e 'anarchia della produzione nel complesso
della societa» (Engels, 1878, p. 291), ove appunto la seconda contraddizione ¢
individuata nel contrasto tra il carattere organizzato e sociale della produzione
nella fabbrica e il carattere anarchico e privatistico della produzione nel complesso
della societa.> Cio porta a dire che la rivoluzione anticapitalistica consiste nell’ab-

2 Secondo ARON R. (1955, pp. 211-212), sia il concetto di forze produttive, sia il concetto di

rapporti di produzione sono termini ambigui e, quindi, non ha senso parlare di contraddizione
tra essi. Adorno, invece, ha affermato che ¢ dubbio che nelle forze produttive sia implicita una
forza rivoluzionaria, perché i rapporti di produzione hanno talmente addomesticato I'aspetto
progressivo delle forze produttive da togliere ad esse ogni vigore rivoluzionario (cfr. ADORNO
T.W., 1968, pp. 7-11).

Nelle parole di BERNSTEIN E.: «i mezzi di produzione sono proprieta di singoli capitalisti che si ap-
propriano del frutto della produzione, mentre la produzione stessa ¢ diventata un processo sociale,

25

ossia una produzione di beni di consumo effettuata da molti sulla base di una divisione e organiz-
zazione pianificata del lavoro. E quest’antitesi ne implica, o ha come complemento, una seconda
che alla divisione e organizzazione pianificata del lavoro nell’ambito degli stabilimenti di produzione
contrappone I'alienazione non pianificata dei prodotti sul mercato» (1899, pp. 42-43).
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bandono dell’anarchia del mercato e nel passaggio alla pianificazione organizzata.®

E possibile, tuttavia, individuare in Marx una diversa visione generale delle
contraddizioni del capitalismo. Secondo Bettelheim, il movimento verso il socia-
lismo ¢ il processo di sempre maggiore controllo da parte dei lavoratori della loro
attivita produttiva e, piu in generale, delle condizioni della loro esistenza; e il
piano ¢ uno degli strumenti di tale controllo. Ma i termini “piano” e “mercato”
corrispondono a nozioni empiriche, cio¢ descrittive, e non a concetti scientifica-
mente elaborati; e la «questione fondamentale non ¢ se il “mercato” o “il piano”
(e quindi anche “lo Stato”) controlla 'economia, ma la natura della classe che de-
tiene il potere» (Bettelheim 1971, p. 9); cio significa dire che la contraddizione
fondamentale del capitalismo ¢ quella tra capitale e lavoro.?” Cio ¢ quanto sostiene
anche Vacca per il quale «non ¢ lo Stato/piano il contenuto distintivo del socia-
lismo, bensi I'idea regolativa della realizzazione di un tipo di societa caratterizzato
da forme integrali di autogoverno» (Vacca 1985, p. 124).%

Engels ha scritto (1878, p. 289): «La contraddizione tra produzione sociale e ap-
propriazione capitalistica si presentd come antagonismo tra proletariato e borghesia.

In questo passo Engels sembra dire che le due contraddizioni di cui si ¢ detto
sono, a ben vedere, due modi diversi di dire la stessa cosa.

Nel commentare questo passo Seve (1970, p. 145) nota giustamente che «que-
sta interpretazione delle forme della contraddizione non significa, bene inteso, la
loro pura e semplice identita astratta; ognuna ha la sua logica specifica». Ma ag-
giunge poco dopo (p. 146) che sarebbe erroneo «sostenere che la contraddizione
tra forze produttive e rapporti di produzione sia tutt’altra cosa dalle contraddizioni
interne ai rapporti di produzione» (le contraddizioni tra capitale e lavoro).

A noi sembra, tuttavia, che le due contraddizioni fondamentali del capitalismo
siano due contraddizioni diverse. Una cosa, infatti, ¢ contrapporre piano e mer-

%6 Per Perry Anderson «il pilt importante di tutti i meccanismi di cambiamento sociale, secondo
il materialismo storico, sono le contraddizioni sistemiche tra forze e relazioni di produzione,
non il conflitto sociale tra classi generato dalle relazioni antagonistiche della sola produzione»
(ANDERSON P., 1980, p. 55).

¥ Per i precedenti leninisti di questa tesi cfr., in particolare, LENIN V.I. (1921). Anche in Kautsky

la contraddizione principale del capitalismo ¢ quella tra capitale e lavoro (cfr., ad esempio,

PANACCIONE A., 1974, pp. 10-11 e p. 16).

Scrive TRONTI M. (1962, p. 29): «Si tratta di acquisire questo elementare principio: che, ad

un determinato livello dello sviluppo capitalistico, tutte le contraddizioni tra le varie parti del

28

capitalismo devono esprimersi nella contraddizione fondamentale tra la classe operaia e tutto
il capitalismo».
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cato e un’altra cosa ¢ contrapporre capitale e lavoro. Quest’osservazione ¢ cosi
ovvia che non merita forse ulteriore discussione. Ma, se vi sono due diverse con-
traddizioni fondamentali del capitalismo, sembra ovvio dire che vi sono due de-
finizioni o due tipi possibili di socialismo, come abbiamo argomentato. Chi ritiene
che la contraddizione fondamentale del capitalismo ¢ quella tra la natura delle
forze di produzione e la natura dell’appropriazione definira il socialismo come la
proprieta sociale dei mezzi di produzione. Chi identifica, invece, la contraddizione
fondamentale del capitalismo nel contrasto tra capitale e lavoro sard indotto a
dire che il socialismo nasce dal capovolgimento tra i ruoli di capitale e lavoro che
si ha nell’autogestione.

11. - Conclusioni

Una possibile conclusione di questo articolo, dunque, puo essere che, se ¢ vero
che, in una visione marxista, ci sono due e solo due principali contraddizioni del
capitalismo, si possono individuare due e solo due principali definizioni del socia-
lismo, il socialismo come proprieta sociale degli strumenti della produzione e il
socialismo come capovolgimento del rapporto capitale-lavoro. Ognuna di queste
due definizioni risolve una diversa contraddizione fondamentale del capitalismo.

Questo risultato, tuttavia, pud non apparire soddisfacente: come pud una sola
realtd economica, il socialismo, essere definito in due modi diversi? Il risultato, ri-
petiamo, si puo spiegare osservando che le due alternative nella definizione del so-
cialismo riflettono il fatto che ci sono due principali alternative possibili per una
societa post-capitalistica e che ¢ opportuno continuare a chiamare socialiste le so-
cietd che possono nascere dalle ceneri del capitalismo, se sono societa che difendono
gli interessi dei lavoratori. Ma ¢ dubbio che la soluzione sia soddisfacente.

I risultato raggiunto puo risultare insoddisfacente anche perché entrambe le
definizioni da noi accettate di socialismo incontrano difficolta, come si & visto.
Certo il socialismo — come ha scritto Steedman (1995, p. 1) — ¢ «una concezione
proteica che richiederebbe un intero volume per caratterizzarla». E Pareto in / si-
stemi socialisti (1926, pp. 73-74) ha osservato che il termine “socialismo” ¢ vago e
dovrebbe essere sostituito da un termine pitl preciso (e la sua osservazione ¢ stata
pit volte ripetuta; cfr., ad es., Bertele e Cantore 1969, pp. 157-162 e Levine 1984
e 1988, p. 2). Ma ¢ possibile, allora, trovare una soluzione pit soddisfacente?

In alternativa all’idea che ci possano essere due definizioni del socialismo en-
trambe da accettare, una soluzione diversa, forse pili soddisfacente, ¢ quella di
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dire che il socialismo richiede sia la proprieta pubblica degli strumenti di produ-
zione sia la gestione democratica delle imprese, richiede cio¢ che esso superi en-
trambe le contraddizioni principali che vi sono nel capitalismo. In tal caso
socialista sarebbe solo un sistema di cooperative LMF con proprieta pubblica
degli strumenti della produzione.

Un problema, infine, va posto prima di concludere. Chi crede che il socialismo
consista nella gestione delle imprese da parte dei lavoratori considera tre diversi
modi di produzione, il capitalismo, il socialismo e, eventualmente, il comunismo,
cio¢ un sistema ove si abolisce il mercato. Di conseguenza, chi ha la detta defini-
zione del socialismo ritiene che ci debbano essere due transizioni, quella tra il ca-
pitalismo e il socialismo e quella tra il socialismo e il comunismo. Chi crede,
invece, che il socialismo consista nella nazionalizzazione degli strumenti della pro-
duzione e nella pianificazione centralizzata considera solo due sistemi di produ-
zione, il capitalismo e il socialismo (o comunismo) e crede, pertanto, che ci sia
una sola transizione.”” Ma il problema viene qui solo posto, perché si ricollega a
molti altri problemi e ai diversi modi di intendere il marxismo, su cui occorre
scrivere saggi appositi.

# Questa seconda opinione ¢ condivisa, ad esempio, da SERENI E. (1972).
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1. - Introduzione

Le migrazioni interne tornano periodicamente all’attenzione degli analisti e
dei mezzi di comunicazione. In passato ci si ¢ interrogati sul perché la mobilita
tra le aree si fosse progressivamente ridotta a fronte di persistenti e ampi divari
regionali in termini di opportunita lavorative e grado di sviluppo. Piti recente-
mente, nella seconda meta degli anni ‘90, I'attenzione ¢ stata rivolta alla ripresa
dei trasferimenti di residenza dal Mezzogiorno verso il Centro Nord, all’accre-
sciuta quota dei laureati tra gli emigranti del Mezzogiorno e alle possibili conse-
guenze del fenomeno del “brain drain”.

All'interno di questa letteratura, il presente lavoro si pone un duplice obiettivo.
In primo luogo, sono descritte le migrazioni interne e come queste siano cambiate
in livello e composizione nel corso degli anni ‘90 e nel decennio in corso. I dati ag-
gregati sui flussi migratori sono inoltre accompagnati, per la prima volta, da evidenze
descrittive sulle caratteristiche sociodemografiche e sulla storia lavorativa dei mi-
granti. In secondo luogo, sono esaminate empiricamente le determinanti dei flussi
migratori, anche al fine di fornire un’interpretazione delle dinamiche recentemente
osservate. L’analisi empirica si riallaccia da un lato alla letteratura gia esistente e in-
troduce, dall’altro, nuove variabili che hanno acquisito rilevanza solo recentemente
e il cui impatto non ¢ stato ancora pienamente investigato. Un altro interessante
elemento di novita della specificazione empirica risiede nella disaggregazione dei
flussi migratori in base alle principali caratteristiche socio-demografiche; questo
consente, controllando per tale fattore di eterogeneita, di identificare con maggiore
precisione il ruolo di alcune variabili esplicative, e di verificare la diversa reattivita
ai differenziali regionali per specifici segmenti della popolazione.

I principali fatti stilizzati sulle migrazioni interne tra il 1990 e il 2005 possono
essere cosi riassunti. Nel 2005 i trasferimenti di residenza tra comuni italiani sono
stati oltre un milione e 300 mila, il valore piti elevato nel periodo considerato. Le
iscrizioni anagrafiche al Centro Nord sono progressivamente aumentate mentre
sono diminuite nel Mezzogiorno. La crescita del fenomeno nelle regioni centro-
settentrionali ¢ dipesa sia dall’intensificarsi della mobilita di breve e medio raggio
— trasferimenti di residenza tra comuni appartenenti alle stesse regioni o alle stesse
macroaree — sia dai flussi migratori di pitt lungo raggio. Nel Mezzogiorno, al con-
trario, ¢ diminuita la gid modesta mobilita di breve raggio, mentre ¢ rimasto con-
sistente il flusso migratorio unidirezionale verso le regioni pit sviluppate del Paese.
Nel periodo in esame sono emigrati, complessivamente, verso il Centro Nord
quasi 2 milioni di meridionali. L’intensita dell’emigrazione dal Mezzogiorno non

276



S. MocerTI - C. PORELLO Le migrazioni interne: tendenze nuove di un fenomeno vecchio

¢ stata costante: ha ripreso vigore nella seconda meta degli anni ‘90, interrom-
pendo un #rend decrescente che durava dai primi anni settanta; all’'inizio del de-
cennio scorso il deflusso si ¢ nuovamente attenuato (Livi Bacci, 2007). L’elemento
che ha maggiormente contraddistinto i recenti flussi migratori ¢ stato la “fuga”
dal Mezzogiorno delle persone pit istruite. Tra il 2000 e il 2005 sono emigrati
oltre 80 mila laureati, pari in media annua a 1,2 ogni 100 residenti con un ana-
logo titolo di studio. Il Mezzogiorno si ¢ rivelato sempre meno capace di trattenere
il proprio capitale umano, impoverendosi di un fattore chiave per la crescita socio-
economica (Viesti, 2005).

Sebbene le migrazioni dal Mezzogiorno verso il Centro Nord continuino a essere
una caratteristica distintiva del mercato del lavoro italiano, il fenomeno ha dimensioni
e caratteristiche molto diverse rispetto a quelle degli anni cinquanta e sessanta, il pe-
riodo delle grandi ondate migratorie. Le migrazioni sono oggi piti contenute, sebbene
rimangano consistenti, e sono alimentate in misura crescente dalla componente gio-
vanile piu scolarizzata. Si ¢ modificata anche la geografia dei flussi migratori: ¢ dimi-
nuita la forza attrattiva delle regioni del triangolo industriale, con 'eccezione della
Lombardia, ed ¢ aumentata quella delle regioni del Nord Est, Emilia-Romagna in
testa. I laureati si dirigono prevalentemente verso le grandi aree metropolitane del
Centro Nord, come Roma, Milano e Bologna. Questi andamenti riflettono anche i
cambiamenti della domanda di lavoro: rispetto al passato ¢ diminuita la capacita at-
trattiva delle industrie del Nord nei confronti dei lavoratori meridionali, mentre &
prevalente la mobilita legata al settore pubblico e al terziario avanzato.

E mutato anche il contesto sociale e istituzionale. La crescente partecipazione
femminile al mercato del lavoro ha reso pitt complessa la scelta migratoria delle
famiglie, introducendo un nuovo soggetto attivo, la donna, nelle scelte di mobi-
lita. I nuovi rapporti di lavoro e la diffusione dei contratti a termine hanno inciso
sugli incentivi alla mobilita geografica, rendendo piti incerto il rendimento atteso
dallo spostamento e pil frequenti esperienze di mobilita temporanea. I cambia-
menti nella composizione dei flussi migratori — un tempo lavoratori con basse
qualifiche professionali, oggi laureati provenienti da famiglie relativamente piu
abbienti — unitamente al peggioramento delle condizioni di accesso al mercato
del lavoro dei giovani (Rosolia e Torrini, 2007), hanno contribuito a un ribalta-
mento nel rapporto tra 'emigrante e la famiglia d’origine: se nel passato 'emigrato
la sosteneva con le rimesse, oggi ¢ pill probabile che sia la famiglia a sostenere
economicamente il giovane fino al suo completo inserimento nella nuova area di
destinazione.

277



Rivista di Politica Economica gennaio/marzo 2012

Nell’esercizio empirico vengono esaminati i fattori di freno e d’incentivo alla
mobilita delle forze lavoro. L’emigrazione dal Mezzogiorno continua a essere trai-
nata dall’ampio divario economico tra le due aree del Paese. Nella seconda meta
degli anni ‘90, 'ampliarsi del differenziale sul tasso d’occupazione, assieme al ri-
dimensionamento del peso del settore pubblico nell’economia e al contenimento
del divario sui prezzi delle case, tradizionalmente indicati come fattori di freno
alla mobilita, hanno spinto un numero crescente di persone a emigrare. Nel de-
cennio in corso, al contrario, la forte crescita delle quotazioni immobiliari al Cen-
tro Nord ha contribuito in misura rilevante a ridurre I'emigrazione dal
Mezzogiorno. Se su questi aspetti la letteratura aveva gia posto I'accento, altre va-
riabili meritano a nostro avviso attenzione. La diffusione di forme di lavoro fles-
sibile, ad esempio, ha modificato la natura stessa della mobilita: le nuove
fattispecie contrattuali scoraggiano, almeno nel breve periodo, i trasferimenti di
residenza perché meno retribuiti e, tipicamente, contraddistinti da un orizzonte
temporale limitato. Inoltre, la crescita della scolarizzazione e i piu elevati tassi
d’iscrizione ai corsi di laurea hanno fatto crescere il ruolo delle universita quali
poli attrattori di forza lavoro. Infine, il forte afflusso di immigrati dall’estero, che
ha comportato un aumento dell’offerta locale di lavoro, ha influenzato le scelte
localizzative degli italiani: a una piti elevata incidenza degli stranieri ¢ associato
un maggior afflusso dei nativi pill istruiti e uno spiazzamento nei confronti di
quelli con un pit basso titolo di studio. Riguardo quest’ultimo effetto, I'evidenza
empirica mostra che la concentrazione degli immigrati nelle regioni centro-set-
tentrionali ha incontrato una domanda di lavoro, specie nell’industria, che in pas-
sato era soddisfatta dai lavoratori meridionali.

Il resto del lavoro ¢ cosi organizzato. Nella sezione 2 si fornisce un’analisi de-
scrittiva della mobilita delle forze lavoro, in particolare delle recenti tendenze e
delle caratteristiche dei migranti. Nella sezione 3, vengono analizzati alcuni fatti
stilizzati, e i riferimenti della letteratura, sulle determinanti delle scelte migratorie.
La sezione 4 presenta i risultati di un’analisi panel dei flussi interregionali nell’ul-
timo decennio. La sezione 5 contiene alcune considerazioni conclusive.

2. - Analisi descrittiva delle migrazioni interne

Per descrivere le migrazioni interne e offrirne un quadro di lungo periodo
verranno utilizzati i dati delle iscrizioni e delle cancellazioni presso le anagrafi
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comunali; tali dati contengono un sez minimo di informazioni socio-demogra-
fiche che permette di analizzare anche come si ¢ evoluta la composizione dei
flussi migratori.' Le caratteristiche individuali e le storie lavorative dei migranti
sono inoltre approfondite usando i microdati della Rilevazione sulle forze di la-

voro (Rfl).

2.1 La geografia dei flussi migratori

Nel 2005, l'ultimo anno per il quale si hanno i dati, i trasferimenti di residenza
tra comuni italiani sono stati pitt di 1 milione e 320 mila, il valore pit elevato
nel quindicennio precedente, in crescita del 16 per cento rispetto al 1990.% Al-
P'aumento ha in parte contribuito I'incremento degli stranieri residenti in Italia e
la loro maggiore propensione migratoria rispetto agli italiani.’

[ trasferimenti di residenza sono significativamente pil elevati nelle regioni del
Centro Nord rispetto a quelli del Mezzogiorno. Il divario tra le due aree si ¢ inoltre
notevolmente ampliato negli ultimi anni (Grafico 1); nel 2005 le iscrizioni per
trasferimento di residenza erano circa 27 e 16 ogni mille abitanti, rispettivamente.

Le differenze territoriali nei trasferimenti di residenza riguardano, oltre che
Iintensita del fenomeno e la sua evoluzione temporale, anche il raggio della mo-
bilita e le aree di destinazione. Al Centro Nord si rileva una vivace mobilita di
breve raggio: 3 persone su 4 che si trasferiscono da un comune s’iscrivono in uno
della stessa regione; tale mobilita ¢ inoltre aumentata di quasi il 40 per cento ri-
spetto al 1990. Nel Mezzogiorno, al contrario, la mobilita di breve raggio interessa

L’Italia ¢ uno dei pochi paesi al mondo con un registro anagrafico che permette questo tipo di
analisi. Occorre tuttavia considerare che, per la natura della rilevazione, non sono registrati i
trasferimenti di residenza non segnalati alle anagrafi comunali e gli spostamenti di carattere
periodico o temporaneo che non danno luogo a un cambio di residenza. E altresi possibile che
vi sia un /ag temporale tra I'effettivo cambio di residenza e il momento della sua registrazione
presso le anagrafi.

I sito dell’Istat contiene dati piti aggiornati sul bilancio demografico (www.demo.istat.it) che
tuttavia, a differenza dei dati utilizzati in questo lavoro, non permettono di costruire una ma-
trice origine-destinazione dei flussi migratori. Inoltre, i dati del bilancio demografico non sono
sottoposti alla procedura di revisione che cura I'Istat stessa e possono presentare pertanto un
non perfetto allineamento tra il numero delle iscrizioni e quello delle cancellazioni, dovuto a
ritardi nelle modalita di registrazione delle anagrafi comunali.

Nel 2005 i trasferimenti di residenza tra regioni italiane degli immigrati rappresentavano il 14
per cento del totale dei trasferimenti (meno del 4 dieci anni prima).
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appena 11 persone ogni mille abitanti (circa la meta del Centro Nord) e, nel pe-
riodo considerato, ¢ diminuita di oltre il 13 per cento.* Dal Sud e dalle Isole, tut-
tavia, parte un consistente flusso migratorio verso le regioni centro-settentrionali.
I Centro Nord emerge pertanto come un’area caratterizzata da un’elevata mobi-
litd multidirezionale — come tipico nei paesi piu industrializzati — dove I'intensa
mobilita interna si associa a un consistente flusso in entrata di migranti dal Mez-
zogiorno (e dall’estero). Nel Sud e nelle Isole, al contrario, gli spostamenti di
breve e medio raggio sono limitati, anche a causa di attivita produttive meno dif-
fuse sul territorio e di una generalizzata carenza di occasioni di impiego, che tende
ad alimentare invece la fuoriuscita di risorse umane non assimilabili nell’area.’
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Fonte: elaborazioni su dati Istat, Iscrizioni e cancellazioni dalle anagrafi e Rfl.

Tali andamenti sono solo in parte determinati dalla maggiore mobilita degli stranieri. Se si
considera il periodo 1995-2005, per il quale disponiamo dell’informazione sulla cittadinanza
delle persone che cambiano residenza, la mobilita di breve raggio dei soli italiani ¢ aumentata
del 14 per cento al Centro Nord ed ¢ diminuita del 9 nel Mezzogiorno (32 e -6 per cento,
rispettivamente, se si considera il complesso della popolazione).

BoNiEAzI C. ez AL. (1999), per spiegare la differente intensita della mobilita di breve raggio tra
Centro Nord e Mezzogiorno, fanno riferimento anche al ruolo della diversa numerosita e di-
mensione dei comuni.
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Tav. 1
SALDO MIGRATORIO INTERNO DELLE REGIONI
Saldo migratorio totale Saldo migratorio dei laureati
1991-1995 1996-2000 2001-2005 1991-1995 1996-2000 2001-2005

Piemonte 0,5 0,9 0,0 2,4 -1,8 -1,8
Valle d’Aosta 3,9 3.4 2,0 10,8 8,5 0,4
Lombardia 0,8 1,4 1,2 -0,5 2,9 4,3
Trentino Alto-Adige 1,2 1,8 1,6 2,8 4,0 2,9
Veneto 1,0 1,9 1,3 3,3 1,5 0,0
Friuli Venezia-Giulia 0,8 2,7 2,6 3,5 3,2 2,4
Liguria 0,0 0,2 1,0 -1,0 -1,4 0,1
Emilia-Romagna 2,8 5,2 4,4 4,2 5,3 5,6
Toscana 1,8 2,6 2,3 4,7 4,2 3,1
Umbria 2,7 3,0 2,5 4,7 2,9 2,5
Marche 2,2 3,3 3,2 2,1 1,1 0,6
Lazio 0,7 0,3 0,5 -2,8 -0,4 5,1
Abruzzo 0,9 0,6 1,0 1,9 -0,6 -1,0
Molise -0,3 -0,7 -0,4 -0,2 -2,2 -5,1
Campania 2,7 -4.3 -4,2 -3,0 -4,8 -7,9
Puglia -2,2 -3,3 -2,7 -3,6 -6,3 -9,3
Basilicata -2,5 -3,5 -3,1 -4,2 -7,6 -10,2
Calabria 4,1 -4,6 -4,3 -2,3 -3,8 -11,4
Sicilia -1,7 3,4 2,7 -1,4 2,7 -4,6
Sardegna -0,4 -1,8 -0,5 1,4 -1,1 -1,9

1l saldo migratorio ¢ calcolato come differenza tra iscrizioni e cancellazioni per trasferimento di residenza da e
verso le altre regioni, in rapporto alla popolazione residente. Il saldo migratorio dei laureati ¢ calcolato in rapporto
alla popolazione con il corrispondente titolo di studio; la popolazione residente laureata per gli anni 1991 e 1992
¢ stimata. I valori indicati indicano il saldo medio annuo ogni 1.000 abitanti.

Fonte: elaborazioni su dati Istat, Iscrizioni e cancellazioni dalle anagrafi e Rfl.

Analizzando i flussi migratori a livello regionale, 'Emilia-Romagna ¢ la regione
pil attrattiva, con un saldo netto medio nel quinquennio 2001-2005 di 4,4 per-
sone ogni mille residenti (Tavola 1). I saldi netti sono negativi in tutte le regioni
del Mezzogiorno con l'unica eccezione dell’Abruzzo. Il deflusso di residenti ¢ par-
ticolarmente marcato in Campania e Calabria. Se si considerano i flussi dei mi-
granti con un pit elevato contenuto di capitale umano, i saldi negativi delle regioni
meridionali risultano ancora pit elevati.® In particolare, Calabria, Basilicata e Puglia
hanno registrato tra il 2001 e il 2005 una perdita cumulata di circa il 5 per cento

> Su questi aspetti si veda anche BECKER S.O. ez AL. ; PIRAS R. e VIESTI G. .
¢S q p d he B S.0 (2004); P R. (2005) e V! G. (2005)

281



Rivista di Politica Economica gennaio/marzo 2012

dei laureati. Il passivo dell’'ultimo quinquennio ¢ pitt marcato rispetto a quello pre-
cedente per tutte le regioni meridionali. Emilia-Romagna, Lazio e Lombardia, al
contrario, sono le regioni che attraggono il maggior numero di laureati.

2.2 L attrattivita delle grandi aree metropolitane

L’analisi dei saldi migratori a livello provinciale conferma 'esistenza di un evi-
dente divario territoriale (Grafico 1) ed evidenzia una tendenza a una maggiore
concentrazione del capitale umano nelle aree metropolitane pit sviluppate.”

Il saldo migratorio interno ¢ negativo per quasi tutte le principali province,
con I'eccezione di Bologna (3,1), Trieste (1,2) e Roma dove ¢ sostanzialmente
nullo (Tavola 2). La forte capacita d’attrazione di Bologna si estende a tutto il
territorio regionale. Il saldo negativo di Torino e Genova riflette invece il minore
ruolo occupazionale che ha caratterizzato la recente evoluzione di queste aree del
triangolo industriale. Il valore di Milano (-1,9), al contrario, sembra rispondere
a un mutamento delle preferenze a favore di una diversa localizzazione sul terri-
torio piuttosto che a una minore capacita attrattiva di quest’area nel suo com-
plesso.® Nel Mezzogiorno, al contrario, i saldi negativi di Napoli (-6,7), Palermo
(-3,5) e delle altre province demograficamente pit importanti si iscrivono in un
quadro generale caratterizzato dalla significativa mobilita in uscita.

Dai saldi provinciali dei laureati emerge la forte capacita attrattiva delle grandi
aree metropolitane del Centro Nord, tra cui Roma, Milano e, soprattutto, Bolo-
gna. Tali aree sono meglio attrezzate per offrire opportunita di lavoro qualificato,
soprattutto nella pubblica amministrazione e nel terziario avanzato; ¢ in queste
cittd, inoltre, che hanno spesso sede i centri direzionali delle imprese pitt impor-
tanti. Nelle grandi province del Sud, al contrario, i saldi migratori negativi dei
laureati sono di intensita addirittura superiore rispetto al complesso della popo-
lazione; ogni anno Napoli registra una perdita netta di 11,5 laureati ogni mille
residenti con un analogo titolo di studio.

Per un’analisi di lungo periodo dei processi di urbanizzazione in Italia si veda BONIFAZI C. e
HEeixs F. (2001).

Tale tesi ¢ confermata dai dati per sistema locale del lavoro (SI) tratti dal bilancio demografico.
Il saldo negativo di Milano si contrappone a quelli positivi di importanti Sll limitrofi (Lodi,
Crema, Pavia, Seregno, Como, Lecco e Busto Arsizio su tutti). Tra i vantaggi di una scelta re-
sidenziale lontana dall’area metropolitana sono inclusi i pitt bassi prezzi delle case, una minore
densita abitativa e la maggiore facilita nelle relazioni sociali.
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GRAF. 2
SALDO MIGRATORIO INTERNO DELLE PROVINCE (2001-2005)

Totale Laureati

5

1l saldo migratorio ¢ calcolato come differenza tra iscrizioni e cancellazioni per trasferimento di residenza da e
verso le altre province, in rapporto alla popolazione residente. Il saldo dei laureati ¢ calcolato in rapporto alla popo-
lazione con il corrispondente titolo di studio. Le province sono state divise in quartili: il colore pitt scuro (chiaro)
indica un pit alto (basso) saldo relativo.

Fonte: elaborazioni su dati Istat, Iscrizioni e cancellazioni dalle anagrafi e Rfl.

In termini dinamici, all’aggravarsi della perdita di capitale umano nelle pro-
vince meridionali si ¢ affiancata un’accresciuta capacita delle aree metropolitane
del Centro Nord di attirare e assorbire le persone pit istruite. Nel decennio con-
siderato, inoltre, ¢ diminuito il numero di province con un saldo positivo di lau-
reati. Queste evidenze suggeriscono l'esistenza di esternalita derivanti dalla
concentrazione e dall’agglomerazione del capitale umano.
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Tav. 2
SALDO MIGRATORIO INTERNO DEI PRINCIPALI CAPOLUOGO DI REGIONE
Saldo migratorio totale Saldo migratorio dei laureati

1996-2000 2001-2005 1996-2000 2001-2005
Torino -0,9  (73) -1,4  (78) 42 (85) 3,1 (69)
Milano -0,9  (74) -1,9 (83) 39 (22) 7,0 (7)
Genova -1,5  (77) -0,4  (69) 2,7 (76) -1,0  (57)
Trieste 0,8  (60) 1,2 (54) 54 (11) 7,3 (5)
Venezia -0,6 (68) -0,3 (68) 2,2 (72) -2,9 (66)
Bologna 4,8 9) 3,7 (18) 10,3 (1) 10,2 (1)
Firenze 0,8 (59) -0,2  (67) 5,5 (10) 3,5 (21
Roma -0,1 (65) 0,1 (65) -0,5  (58) 6,0 (8)
Napoli -6,5 (102) -6,7  (102) -6,4  (93) -11,5  (99)
Bari -2,1 (81) 2,0 (85 2,4 (73) -5,7  (84)
Palermo -4.4 95) -3,5 95) -1,3  (67) -4,9 (80)
Cagliari -2,1 (80) -0,5 (70) 1,2 (43) 29  (67)

1l saldo migratorio ¢ calcolato come differenza tra iscrizioni e cancellazioni per trasferimento di residenza da e
verso le altre province, in rapporto alla popolazione residente. Il saldo migratorio dei laureati ¢ calcolato in rapporto
alla popolazione con il corrispondente titolo di studio. I valori indicati indicano il saldo medio annuo ogni 1.000
abitanti. Tra parentesi ¢ riportato la posizione in graduatoria tra tutte le province.

Fonte: elaborazioni su dati Istat, Iscrizioni e cancellazioni dalle anagrafi e Rfl.

2.3 L'emigrazione dal Mezzogiorno

Le evidenze descrittive fin qui riportate confermano che il tratto saliente della
mobilita del lavoro in Italia ¢ 'emigrazione dal Mezzogiorno al Centro Nord; a
questo tema gli studiosi hanno storicamente rivolto la loro attenzione.

Al riguardo ¢ possibile individuare, con una certa approssimazione, quattro fasi
dal secondo dopoguerra a oggi (Grafico 2). La prima fase, che possiamo far termi-
nare con il picco del 1971, ¢ stata caratterizzata da un massiccio fenomeno d’emi-
grazione; durante gli anni sessanta emigrarono dal Mezzogiorno, in media annua,
12 persone ogni 1.000 abitanti, prevalentemente verso il Nord del triangolo in-
dustriale e verso Roma.” La seconda fase, compresa tra i primi anni settanta e la
prima meta degli anni ‘90, ¢ stata caratterizzata da un progressivo declino dei flussi
migratori; nel 1994 erano pari a 4,5 persone ogni 1.000 residenti, il punto di mi-
nimo degli ultimi decenni. Se nella prima fase gli studiosi erano interessati ai pos-

Nell'immediato dopoguerra, la mobilita interna era stata frenata sia dalla ancora limitata ca-
pacita attrattiva del settore industriale, sia dalla legge con cui la dittatura fascista aveva posto
vincoli ai cambiamenti di residenza (TREVES A., 1976). I picchi di inizio anni sessanta e settanta
risentono delle regolarizzazioni post-censuarie; registrano, in altri termini, spostamenti che in
realtd erano avvenuti negli anni precedenti.
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sibili effetti negativi di un’emigrazione cosi traumatica e turbolenta, nella seconda
ci si ¢ interrogati sui possibili fattori di freno alla mobilita. Il calo dei trasferimenti
di residenza, infatti, si accompagnava a un aumento dei differenziali economici
tra le due aree (un empirical puzzle, secondo la definizione di Faini ez al., 1997).

L’emigrazione dal Mezzogiorno ha ripreso vigore nella seconda meta degli anni
‘90. A parte l'inversione di tendenza, il flusso migratorio ¢ tornato a essere rile-
vante anche in valore assoluto. Il 2000, con quasi 150 mila persone che si sono
trasferite verso il Centro Nord (7 persone ogni 1.000 abitanti), ha rappresentato
il punto di massimo dalla seconda meta degli anni settanta. La quarta fase ha
inizio con il decennio in corso ed ¢ caratterizzata da un nuovo indebolimento del
fenomeno migratorio.' La caratteristica distintiva di quest’ultima fase ¢, tuttavia,
I'ampliamento della quota dei laureati e la sensibile perdita netta di capitale
umano qualificato da parte delle regioni meridionali. Negli anni 90, i trasferi-
menti di laureati dal Mezzogiorno erano in media annua 7 ogni 1.000 abitanti
con un analogo titolo di studio, un tasso di poco superiore a quello riferito al
complesso della popolazione (5,5). Tra il 2000 e il 2005, tale indice ¢ considere-
volmente aumentato, portandosi a circa 12. In termini assoluti, la perdita netta
di laureati ¢ stata di quasi 50 mila unita (a fronte di poco pit di 20 mila nel com-
plesso degli anni 90).

A parte il trend del fenomeno e le discontinuita nella composizione dei flussi
migratori, I'intensita dell’emigrazione dal Mezzogiorno continua a essere di per
sé rilevante. Tra il 1990 e il 2005 il saldo migratorio interno tra le regioni meri-
dionali e quelle centro-settentrionali ¢ stato di oltre 900 mila persone. Come pos-
sibile termine di paragone, nello stesso periodo il numero di stranieri residenti al
Centro Nord ¢ aumentato di circa 2 milioni di persone.'!

10 T dati pili recenti tratti dal bilancio demografico dell’Istat indicano che l'affievolimento dei
saldi migratori tra il Mezzogiorno e il Centro Nord ¢ proseguito anche negli anni successivi.
"' Le evidenze riportate finora confermano la forte eterogeneita delle migrazioni interne sul ter-
ritorio nazionale e, implicitamente, la scarsa significativita delle analisi in media. Infatti, la
bassa mobilita interna dell'Ttalia rispetto a quella degli altri paesi ¢ imputabile a una modesta
mobilitd di breve e medio raggio, soprattutto nel Mezzogiorno. L’emigrazione dalle regioni
meridionali, al contrario, sembra essere un fenomeno consistente anche se comparato con
quello di altre aree meno sviluppate degli altri paesi europei (come la Germania dell’Est o il

Sud della Spagna). Su questi aspetti si veda OECD (2005).
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GRAF. 3

I TRASFERIMENTT DI RESIDENZA DAL MEZZOGIORNO AL CENTRO NORD
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Cancellazioni per trasferimento di residenza dal Mezzogiorno al Centro Nord (1970-2005); per i laureati i dati
sono disponibili a partire dal 1990. Le cancellazioni sono rapportate alla popolazione residente (unita ogni 1.000
abitanti); per i laureati sono rapportate alla popolazione residente con un analogo titolo di studio (unita ogni 1000
abitanti laureati).

Fonte: elaborazioni su dati Istat, Iscrizioni e cancellazioni dalle anagrafi ¢ Rfl.

2.4 Chi sono i migranti

Dal punto di vista anagrafico i migranti si caratterizzano, in linea con il passato,
per 'appartenenza alle classi d’eta pitt giovani, che hanno davanti a sé un orizzonte
di vita sufficientemente ampio da poter bilanciare i costi sostenuti per lo sposta-
mento geografico. Nel 2005, il 65 per cento delle persone che cambiavano regione
di residenza aveva tra i 15 e i 44 anni.'* Rispetto agli inizi degli anni ‘90, ¢ cambiata
la classe d’eta a maggiore intensitd migratoria: ¢ diminuita la propensione migratoria
degli individui tra i 15 e i 24 anni, fenomeno connesso a una maggiore partecipa-
zione scolastica dei giovani, mentre ¢ aumentata quella degli individui tra i 25 e i
34 anni, che corrisponde all’eta dell'ingresso nel mondo del lavoro dei laureati.

Nel 2005, il 12 per cento delle persone che cambiavano regione di residenza
era laureato, una percentuale quasi doppia rispetto a quella di dieci anni prima.

'2 Per un’analisi sulle caratteristiche anagrafiche delle migrazioni interne si veda anche BIRINDELLI

A.M. e HEINS F. (1999).
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A quest’andamento ha contribuito il generale innalzamento della scolarita della
popolazione, ma soprattutto un aumento della propensione a emigrare dei laureati
rispetto a quelli con un titolo di studio inferiore. Nel 2005, il rapporto tra la
quota dei laureati sul totale dei migranti e la quota dei laureati sul totale della po-
polazione residente era pari a 1,6; tale indice ¢ aumentato nel corso degli anni ed
¢ stato trainato dalla maggiore propensione migratoria dei laureati delle regioni
meridionali. Nel passato, la minore mobilita dei laureati del Mezzogiorno ¢ stata
associata da alcuni autori all’atteggiamento d’attesa di un’occupazione nella pub-
blica amministrazione (Bodo e Sestito, 1991). Tali comportamenti sembrano es-
sersi esauriti nella seconda meta degli anni ‘90, quando la propensione migratoria
dei laureati del Mezzogiorno ¢ aumentata e ha superato quella media nazionale.

Le anagrafi comunali, pur offrendo i dati dell’universo dei trasferimenti di re-
sidenza e in una prospettiva temporale lunga, sono limitati dal punto di vista delle
informazioni socio-demografiche: come per tutti i dati di fonte amministrativa,
contengono poche informazioni sulle caratteristiche individuali dei migranti e
sono soggetti a errori d’imputazione. Per ovviare a questi problemi e arricchire il
quadro informativo relativo alle migrazioni interne, siamo pertanto ricorsi ai dati
della RFL sfruttando la domanda del questionario in cui si richiede la residenza
nell’anno precedente all’intervista.'?

Per quanto riguarda le principali caratteristiche socio-demografiche, i dati della
RFL confermano quelli ricavati dalle anagrafi. La fascia d’eta a maggiore intensita
migratoria ¢ quella compresa tra i 25 e 34 anni, e la quota di laureati ¢ quasi tre
volte quella rilevata nell’intero campione (Tavola 3). La componente femminile
rappresenta il 55 per cento degli emigranti dal Mezzogiorno, quindici punti per-
centuali in pil rispetto alla meta degli anni 90. I dati sulla situazione familiare
dei migranti evidenziano, inoltre, come la scelta di spostarsi non possa essere con-
siderata una decisione individuale ma ¢ necessariamente legata alle preferenze
degli altri appartenenti alla famiglia (Mincer, 1978), come ad esempio le scelte
lavorative del coniuge e le necessita educative dei figli. Come atteso, coloro che
non sono coniugati si spostano con maggiore facilita, la loro quota tra i migranti
¢ di quasi uno su cinque (uno su quattro per gli emigranti dal Mezzogiorno),
circa il doppio di quella media nella popolazione. Anche la presenza di figli rap-
presenta un freno alla mobilita: la percentuale di coppie con figli ¢ del 68 per

3 La Rfl ¢ una rilevazione campionaria sulle forze di lavoro che ha come obiettivo la stima dei
principali aggregati dell’offerta di lavoro. La popolazione di riferimento ¢ costituita da tutti i
componenti delle famiglie residenti in Italia e quindi, tutte le persone, di cittadinanza italiana
e straniera, iscritte alle anagrafi comunali. I dati sono disponibili dal 1993.
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cento nella popolazione e scende al 36 tra gli emigranti dal Mezzogiorno; specu-
larmente quella delle coppie senza figli passa dal 14 al 34 per cento.

Tav. 3
LE CARATTERISTICHE SOCIO-DEMOGRAFICHE DEI MIGRANTI
Totale popolazione Migranti
Tra regioni Dal Mezzogiorno
diverse al Centro Nord
Sesso:
Maschi 50,0 51,8 44,1
Femmine 50,0 48,2 55,9
Era:
15-24 15,7 15,1 17,5
25-34 21,7 44,3 45,9
35