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Competitivita e regole per il mercato:
una visione d’assieme
di Mario Baldassarri, Giampaolo Galli e Gustavo Piga*

1. Finalita e struttura della ricerca

Questa ricerca affronta i temi dell’agenda di politica economica dell'l-
talia che a nostro avviso sono cruciali per migliorare la capaciti com-
petitiva delle imprese e ridare vigore al processo di sviluppo, soprattut-
to nel Mezzogiorno, dopo le modeste performance degli anni Novanta.
Essa fa parte di un insieme di ricerche promosse dal Centro Studi Con-
findustria che confluiscono in un unico rapporto sulla “Competitivita
dell'Ttalia”. Nelle altre ricerche il tema della competitivita & sviluppato
dal punto di vista, rispettivamente, della ricerca e dell'innovazione tec-
nologica, del modello di specializzazione delle imprese e infine delle
istituzioni politiche e amministrative. .

Il volume ¢ articolato in tre parti. La prima attiene a quelle voci del
bilancio pubblico che interagiscono direttamente con il sistema delle
imprese o con sue rilevanti componenti (fisco, infrastrutture, incentivi
e appalti); la seconda riguarda alcuni degli aspetti cruciali del welfare
(mercato del lavoro e pensioni); 1a terza, intitolata riforme per il merca-
to, riguarda i tre temi delle politiche per la concorrenza,; della semplifi-
cazione della pubblica amministrazione e delle riforme dei mercati fi-
nanziari. In generale, ciascun argomento é affrontato in due ricerche,
una dedicata specificamente al benchmarking — come si colloca I'Italia
nel contesto europeo o internazionale — e una relativa alle riforme at-
tuate in Italia negli ultimi anni.

Come si vede, la lista degli argomenti & piuttosto lunga, il che riflette
la nostra convinzione che non vi siano ricette semplici o unidirezionali

* Mario Baldassarri: Dipartimento di Economia Pubblica, Universita di Roma “La Sa-
pienza”; Ministero dell’Economia e delle Finanze. Giarmapaolo Galli: Confindustria; Fa-
colta di Economia, Universita Luiss Guido Carli di Roma. Gustavo Piga: Dipartimento di
Istituzioni Economiche e Finanziarie, Universita di Macerata.
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per un problema complesso come quello delia scarsa competitivita di
un intero sistema Paese.

11 puzzle & oggettivamente intricato e ogni pezzo deve pazientemen-
te essere rimesso al suo posto. Cio che tiene insieme i pezzi del puzzle
di questo volume e — ci auguriamo — lo rende strumento di consultazio-
ne utile e relativamente agile malgrado la sua mole, sono un tema e un
metodo di analisi.

Il tema, lo abbiamo detto, & quello della competitivita: ognuno dei la-
vori qui presentati muove dalla constatazione della modesta perfor-
mance dell'Ttalia negli ultimi anni, in termini di crescita del reddito e
dell’occupazione, e si chiede cosa possa fare la politica economica per
migliorare questa situazione.

Il metodo & quello del benchmarking, per cui le politiche e le perfor-
mance dell’Italia in ciascuno dei settori analizzati vengono sistematica-
mente confrontate con quelle degli altri principali Paesi. Il confronto
viene fatto prevalentemente con i principali Paesi europei e, quando ri-
levante, con altre aree, in particolare gli Stati Uniti. Cio risponde a un’e-
sigenza di concretezza, dal momento che il confronto sulle politiche av-
viene in gran parte all'interno delle istituzioni europee e, soprattutto, di
schemi concettuali che fanno riferimento prevalente al modello sociale
europeo, o meglio dell’Europa continentale. Cio non toglie che in molti
casi sia piu utile il confronto con gli Stati Uniti e che 'Europa nel suo
complesso debba fare i conti con gli Stati Uniti, il Paese che negli anni
Novanta ha dimostrato il maggior dinamismo.

1l tema e il metodo accomunano la presente ricerca al documento di
Confindustria Azioni per la competitivita (2001) e a numerosi lavori
recenti del Centro Studi Confindustria (Csc, 2000 e 2001). La differenza
¢ che in questo-caso abbiamo affidato le ricerche a studiosi esterni, le
cui opinioni e sensibilita non necessariamente coincidono con quelle
dei curatori, o con quelle di Confindustria. Il criterio di selezione degli
autori & stato quello della qualitd, nel senso che abbiamo cercato di se-
lezionare tra gli studiosi piu autorevoli per ciascuno degli argomenti
trattati. Gli autori hanno lavorato in autonomia e gli elaborati sono stati
oggetto di un processo di valutazione esterna volto esclusivamente a
verificarne la qualita sotto il profilo scientifico.

Agli autori abbiamo chiesto di fare, ciascuno nel proprio campo, un
grande sforzo di sintesi per individuare gli aspetti centrali del problema
ai fini della competitivita, e per far emergere dagli esercizi di bench-
marking i suggerimenti rilevanti per la politica economica. Questo
sforzo di sintesi, svolto da studiosi autorevoli, rappresenta parte note-
vole del valore aggiunto di questa ricerca. Riteniamo che essa possa es-
sere un utile contributo, nei diversi settori, alla politica economica del-
I'Ttalia.

Nel seguito di questa introduzione sintetizziamo innanzitutto i prin-
cipali risultati delle singole ricerche, seguendo I'ordine in cui esse ap-

-
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paiono nell'indice del volume (par. 2). Trarremo poi le fila del ragiona-
mento complessivo, sottolineando in particolare i nessi fra le prospetti-
ve di riforma e le performance del sistema economico, in termini di cre-
scita del reddito e dell’occupazione (par. 3).

2. Sintesi delle ricerche

2.1. Parte I - Il bilancio pubblico

La prima parte del volume esamina le aree in cui l'intervento dello Sta-
to ha un impatto diretto, di rilievo, sul funzionamento del sistema pro-
duttivo: fisco, infrastrutture, aiuti alle imprese, appalti e concessioni.

1L Fisco

La rapida integrazione dei mercati dei capitali, la costituzione del Mer-
cato unico, la realizzazione dell’'Unione monetaria, la crescente inter-
nazionalizzazione della produzione hanno notevolmente rafforzato in
tutti i Paesi europei la necessita di riconsiderare i fattori di competiti-
vita e attrattivitd degli investimenti connessi con i sistemi fiseali nazio-
nali.’ ]l sistema fiscale ha un ruolo rilevante tra i fattori di qualita del-
I'ambiente economico (per es. dotazione di infrastrutture, capitale
umano) che influenzano le scelte di localizzazione delle imprese. Di qui
l'interesse delle misure del carico fiscale sulle imprese nei diversi Paesi
dell’'Unione europea passate in rassegna nel contributo di de Caprariis
e Ruocco.

Le aliquote legali si sono sostanzialmente ridotte negli ultimi 10 anni
in quasi tutti i Paesi sviluppati. In Italia la riduzione & stata rilevante so-
lo dal 1998. Sono tuttavia le variazioni delle aliquote effettive I'indicato-
re migliore del carico fiscale sui redditi delle societd, poiché misurano
contemporaneamente l'effetto sulle aliquote nominali e sulla base im-
ponibile. Da queste emerge che, nel periodo 1990-98, il Paese con la mi-
nor quota di imposte sui redditi delle persone giuridiche sul Pil & 1a Ger-
mania, che ha tra l'altro le aliquote legali piul alte, mentre I'Italia risulta
avere, dopo il Lussemburgo, I'aliquota effettiva pii1 elevata tra i Paesi
industrializzati (vedi tabella 1).. E dalla fine del decennio 1970 che ne-
gli Stati Uniti tale pressione risulta essere inferiore alla media dell’U-
nione europea.

Graduatorie analoghe si ottengono considerando anche la tassazio-
ne dei redditi da capitale a livello personale. In Italia I'aliquota media
effettiva & superiore alla media dell'Unione europea e quest’ultima &
praticamente allineata con quella degli Stati Uniti. I trend sono tuttavia

! Lltalia & tuttavia anche il Paese in cui le societa di capitali rappresentano una quota
molto minore del totale rispetto ad altri Paesi.
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Tabella 1 Imposte sui redditi delle persone giuridiche in % del Pil
Anni 1970 1980 1990 1998 1999* 2000* 2001* Media Media Media Media

70-79 80-89 90-98 99-01* -

Paesi

Germania 17 18 15 16 16 16 15 17 18 13 1,6
Spagna 09 10 26 22 22 22 22 10 1,4 2,0 2,2

Francia 19 18 20 23 25 24 24 18 1,9 1,9 24
Irlanda 18 13 16 32 32 30 30 13 1,3 2,6 3,1
ltalia 14 22 38 40 42 41 41 17 3,1 3,6 41
Ue 11 1,7 19 23 26 27 26 26 17 2,1 2,2 2,6
Grecia 062 07 13 31 30 28 28 05 0.9 1,9 2,9
Svezia 15 11 15 30 30 28 27 15 1,8 2,2 2,8
Regno Unito 28 27 41 37 37 36 36 22 35 3.2 36
Ue 15 18 19 25 28 29 28 28 17 2,3 23 28

Stati Uniti 28 25 17 23 24 24 24 26 1,8 2,0 24
Giappone 38 43 51 24 19 19 19 39 4,6 3,6 1,9

* Previsioni.
Tratto da de Caprariis-Ruocco, in questo volume.

Fonte: Martinez-Mongay (2000).

significativi: mentre P'aliquota negli Stati Uniti & scesa dal 1970 al 2000
dal 26,3% al 22,7%, nella media dell’'Unione europea & salita dal 19% al
23,5 per cento. In Italia essa sale addirittura dall’11,9% al 25,6 per cento.
11 quadro che emerge per I'Italia dal confronto con altri Paesi & negati-
vo: in rapporto al margine operativo lordo e al valore aggiunto da tali
dati I'Ttalia risulta essere nel 1998 il Paese a piu alta pressione tributaria
e con il maggiore incremento nel periodo 1987-1998.

Una notevole complicazione dei confronti internazionali & rappre-
sentata dall'Irap. LIrap € una imposta non deducibile a fini Irpeg, la cui
base imponibile comprende non solo gli utili ma tutte le componenti
del valore aggiunto, tra cui il costo del lavoro e gli oneri finanziari
netti®. La parte di Irap che grava sulle componenti del valore aggiunto
diverse dagli utili evidentemente costituisce un debito di imposta che
non dipende dall’andamento (e dall’esistenza) degli utili. Il lavoro di Di
Majo, Pazienza e Triberti argomenta che PIrap ha riequilibrato la conve-
nienza delle fonti di finanziamento aumentando il costo relativo dell'in-
debitamento rispetto ad altre forme di finanziamento, ha ridotto in par-
te le differenze di imposizione tra societd di persone e di capitali e ha
forse ampliato la platea delle imprese interessate al tributo. Tuttavia ta-

le imposta ha anche creato un elemento di disincentivo all'impiego del

? Una proposta che prevedeva, tra 'altro, un’imposta sul valore aggiunto in luogo dei
contributi sociali era gia stata elaborata da Di Majo (1986).

e wa,::fnmm
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fattore lavoro, il fattore tradizionalmente meno mobile. Le simulazioni
di Di Majo, Pazienza e Triberti mostrano come per le imprese manifat-
turiere il costo del lavoro & aumentato in media dello 0,7% a causa del-
I'Trap (diverse sono le conclusioni per le imprese bancarie, dove il co-
sto del lavoro si riduce sensibilmente). Anche la Dit, nelle sue varie ver-
sioni, ha contribuito a ridurre progressivamente la discriminazione tra
le diverse fonti di finanziamento favorendo la capitalizzazione delle im-
prese. Un problema di fondo del sistema messo in atto con la riforma
Visco riguarda il notevole grado di complessita per il contribuente.

La conclusione che si ricava da queste analisi & che con la riforma
Visco il carico fiscale sulle imprese & indubbiamente calato, ma non a
sufficienza per garantire una pari competitivitd con i maggiori partner
europei, i quali pure, peraltro, hanno recentemente attuato importanti
riforme fiscali. Il risultato netto & quindi che & rimasto in larga misura
inalterato il nostro svantaggio competitivo.

Lattuale Governo ha spostato la filosofia di intervento sul sistema fi-
scale dall’obbiettivo di modificare la struttura del finanziamento delle
imprese all’obbiettivo di incentivare 'investimento in attivith reali. Per
assicurare continuita alle misure sinora adottate di riduzione del cari-
co fiscale effettivo & tuttavia necessario procedere congiuntamente
con una robusta riduzione della spesa pubblica che crei gli spazi di bi-
lancio per finanziare tale manovra nel rispetto dei vincoli del Trattato
di Maastricht.

LE INFRASTRUTTURE

11 prelievo fiscale & uno strumento importante per influenzare la com-
petitivita del sistema produttivo. Ma rappresenta solo un aspetto del
problema. Altrettanto rilevante & come lo Stato spende le risorse accu-
mulate a vantaggio del sistema, in primo luogo nel dotarlo di infrastrut-
ture. - '

Nell’analisi economica gli investimenti pubblici svolgono una fun-
zione complementare a quella degli investimenti privati. Il capitale pub-
blico determina un aumento della produttivith delle imprese, che con-
duce a sua volta a maggiori profitti e a maggiore occupazione. Inoltre,
I'esistenza di moderne infrastrutture in un’area geografica rappresenta
un importante catalizzatore di nuove attivitd imprenditoriali. E perd
cruciale la dimensione e la qualitd degli investimenti effettuati: I'espe-
rienza ci insegna che scelte non ottimali forniscono un contributo tra-
scurabile o addirittura negativo alla produttivita dei fattori privati. Non
sempre quindi maggiori investimenti in infrastrutture determinano piti
sviluppo.

I dati contenuti nel lavoro di Di Palma e Mazziotta mostrano come la
dotazione di capitale pubblico in Italia sia inferiore a quella dei princi-
pali Paesi europei. Rispetto alla media di Francia e Germania il divario
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& di circa il 20 per cento. Lo stock di infrastrutture puo pero essere rap-
portato sia a misure fisiche di dimensione del territorio o della popola-
zione sia al grado di sviluppo economico. Utilizzando questo secondo
parametro, irisultati cambiano notevolmente: Regno Unito e Germania
appaiono meno dotati di infrastrutture (ossia pit “congestionati”) in
termini relativi, mentre I'Italia risulta essere il Paese con maggiore di-
sponibilita di capitale pubblico?.

Anche all'interno dell'Italia la graduatoria cambia a secondo del pa-
rametro che si utilizza. Utilizzando il parametro della dimensione del
territorio, la dotazione di infrastrutture replica il divario di reddito fra
Nord e Sud: il Mezzogiorno & decisamente meno dotato di capitale pub-
blico, attestandosi ancora nel 1997 su un livello di poco superiore alla
meta del resto del Paese. La distribuzione delle infrastrutture “sociali”
(scuola, sanita, cultura, sport) mostra una maggiore ormogeneita rispet-
to a quelle “economiche”, sia tra Mezzogiorno e Centro-Nord, sia all’in-
terno di quest’ultimo. Tuttavia, anche in questo ambito, Campania e Ca-
labria mostrano sensibili ritardi, a conferma dell'insuccesso delle poli-
tiche pubbliche di armonizzazione del capitale sociale fra aree territo-
riali.

I risultati cambiano se si utilizzano parametri diversi. Di Palma e
Mazziotta si propongono di misurare la carenza di infrastrutture di una
regione o provincia, paragonando la dotazione di capitale pubblico alle
esigenze del sistema produttivo sottostante: in questo modo vengono
messi in luce i rischi di congestione creati da uno scarso livello di infra-
strutture rispetto al grado di sviluppo dell’area. Classificando le provin-
ce secondo l'intensita del vincolo infrastrutturale, risulta che il Mezzo-
giorno e decisamente meno carente di infrastrutture rispetto a quanto
suggeriscono gli indicatori “tradizionali” di dotazione infrastrutturale.
Al contrario, due terzi delle province settentrionali soffrono della con-
gestione creata da infrastrutture insufficienti a sostenere il grado di svi-
luppo produttivo.

A conclusioni non troppo dissimili perviene il lavoro di Picci che,
grazie alla tecnica dell’inventario permanente, elabora un prezioso da-
tabase che disaggrega a livello provinciale 1o stock di capitale pubblico
nazionale. Confrontando le stime dello stock di capitale pubblico pro-
vinciale basate su esborsi monetari con le misure basate sulla consi-
stenza fisica delle opere pubbliche, si traggono conclusioni importanti
circa l'efficienza con cui, in diverse aree del Paese, si & riusciti nel tem-
po a trasformare risorse finanziarie in opere finite.

I differenziali di spesa per infrastrutture tra Nord e Sud sono molto
inferiori ai differenziali di dotazioni fisiche. Se ne ricava la conclusione
che, se dal dopoguerra nel Mezzogiorno si fosse speso per la costruzio-

3 Sivedano anche Confindustria-Ecoter (2000a e 2000b).
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ne di infrastrutture quanto nella media nazionale, la dotazione dell’area
garebbe inferiore, in taluni casi drammaticamente inferiore, al resto del
Paese’.

I risultati dei due lavori suggeriscono che mediamente nell'ultimo
cinquantennio il problema del Sud non abbia riguardato tanto la quan-
tita della spesa per infrastrutture, che pure in alcuni casi avrebbe potu-
to essere utilmente incrementata, quanto 'efficienza delia stessa. Ein
ogni caso evidente che occorre sviluppare meccanismi di controllo so-
ciale e civile nonché di legalita che permettano di ridurre le distorsioni,
avviando “dal basso” una richiesta di spesa efficiente per infrastrutture.
A molte di queste esigenze puo e deve far fronte uno Stato moderno.
Per il Nord appare invece necessario provvedere a un opera di irrobu-
stimento della dotazione infrastrutturale per rimuovere i fenomeni di
congestione.

INCENTIVI ALLE IMPRESE

Un’altra strada con cui la spesa pubblica puo tentare di modificare le
condizioni di competitivita, in aree o settori in cui il mercato non fun-
ziona correttamente, sono gli incentivi alle imprese. 11 Trattato di Am-
sterdam, riprendendo il Trattato di Roma, pone perd un freno agli aiuti
che i singoli Paesi dell’'Unione europea possono fornire alle imprese. Il
freno non riguarda tanto 'ammontare complessivo degli aiuti quanto
quella parte destinata a proteggere specifiche industrie nazionali,
creando distorsioni alla concorrenza. Resta dunque libera per uno Sta-
to, secondo una non controversa interpretazione dell’articolo del Trat-
tato, la scelta di ridurre il carico fiscale sulle imprese nell’ambito di una
strategia generale di politica economica’.

Anche grazie alla pressione esercitata dall'Ue, si & assistito a una
netta diminuzione degli aiuti di Stato alle imprese nei diversi Paesi. In
media, negli ultimi dieci anni il peso degli aiuti di Stato rispetto al Pil &
calato dell'l per cento. In Germania e Italia tali riduzioni sono state pit
accentuate: circa meta della riduzione del valore complessivo degli aiu-
ti neli’'Unione europea & avvenuto in questi due Paesi. Gli aiuti all'Ttalia
sono adesso perfettamente in linea con quelli del resto deli’'Unione eu-
ropea, essendo passati dal 3,1% del Pil della fine degli anni Ottanta
all’'1% del 1999. Il Paese che fa storicamente minore ricorso a tali aiuti
risulta essere la Gran Bretagna, con lo 0,5% del Pil nel 1999, mentre sia
Germania che Francia risultano essere al di sopra della media con aiuti
complessivi pari all’'l,2% del Pil nel 1999. Secondo Ganoulis e Martin, un

4 Per una possibile interpretazione si veda Golden e Picci (2001).

5 Vi sono molte argomentazioni, oltre a quelle basate su economie di scala, per giusti-
ficare l'uso di sussidi (cfr. Meiklejohn, 1999). Tuttavia, vedi Neven (1994) e Besley e Sea-
bright (1999) per una visione pit critica.
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ruolo importante nella riduzione degli aiuti hanno avuto i programmi di
stabilizzazione fiscale messi in atto per raggiungere gli obiettivi fiscali
previsti dal Trattato di Maastricht. In parte cid puo spiegare perché I'l-
talia ¢ tra i Paesi che hanno ridotto pitt marcatamente gli aiuti: pit1 vin-
colante ¢ stata infatti 'esigenza di rientrare nei parametri di Maastricht.

La Commissione europea ha esercitato una fondamentale azione di
definizione e controllo delle regole sugli aiuti di Stato: la raccolta e la
pubblicazione delle informazioni relative agli aiuti ha permesso il con-
trollo vicendevole tra Paesi membri. Tuttavia, i criteri che sono alla ba-
se delle decisioni della Commissione europea sono facilmente critica-
bili e soggetti a incertezze. Benché la Commissione mantenga un certo
grado di discrezionalita nell’applicare le regole sugli aiuti di Stato, I'in-
certezza che permane sui benefici e i costi di un programma di aiuti
creaun ampio margine di conflitti tra Commissione e Stati membri. An-
che arischio dunque di introdurre qualche grado di arbitrarietd tra aiuti
consentiti € non, vanno stabilite regole decisionali certe e trasparenti
da parte della Commissione che possano aiutare Stati e imprese nelle
loro rispettive strategie di sviluppo.

Per quanto riguarda I'ltalia, il quadro normativo recente (meno di-
spersivo e contraddittorio che nel passato) razionalizza le modalita di
erogazione degli incentivi. Tuttavia permangono gravi ritardi sia di so-
stanza (specialmente. per quanto riguarda gli interventi a favore di ri-
cerca e innovazione a cui tra l'altro guarda con favore la Commissione
europea) che di procedura (soprattutto per quanto riguarda il recepi-
mento dei decreti attuativi della legge Bassanini) a cui va rapidamente
fatto fronte.

It sistema dei contributi in Italia continua a fondarsi largamente sui
contributi in conto capitale, in linea con le tendenze medie all'interno
dell'Unione europea, in cui il 60% circa, degli aiuti al settore manifattu-
riero sono contributi a fondo perduto. La Francia & uno dei pochi Paesi
che ha deciso di ricorrere in maniera piu sostanziale a esenzioni o ri-
duzioni d’imposta. Bagella e Castelli sostengono la necessita di una
modifica radicale nella tipologia di aiuti alle imprese, che si allontani
dai sussidi in conto capitale verso aiuti di tipo fiscale. 1l sussidio in
conto capitale, secondo gli autori, avrebbe una logica solo nell’ambito
del finanziamento di nuove imprese, che incontrano difficolti e costi
nell’instaurare rapporti con il mercato, soprattutto con quello del cre-
dito. La stessa logica non puo invece applicarsi a imprese che vogliano
accrescere la loro dimensione, essendo gia note sui mercati finanziari,
e pertanto da essi valutabili. Tali imprese dovrebbero essere compen-
sate di un possibile svantaggio competitivo ambientale tramite facilita-
zioni fiscali.

Levidenza empirica sembra confermare questa indicazione. Linve-
stimento sussidiato ha un impatto negativo in termini di efficienza: i
sussidi inducono le imprese a scegliere progetti meno redditizi e ridu-

I
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cono 'incentivo a una attenta gestione dell’investimento: L’impattohdel-
le agevolazioni fiscali sull'introduzione di nuovi processi e prodotti ap-
pare invece favorevole. ' .

Un’attenzione particolare va poi rivolta al Governo dei sussidi, ovve-
ro al ruolo della struttura amministrativa nei processi di §Vilupp0 e alla
ripartizione delle competenze tra strutture decisionali. Paganetto e
Phelps (1999) sostengono che: “la piti grande obiezione mossa alla pro-
spettiva di sovvenzioni di capitale al Sud [...] & che esse rappre;entano
un ritorno a una modalita interventista di operare nell’economia, men-
tre il Sud ha un disperato bisogno di libero mercato”. In una cornice di
generale riduzione della presenza dello Stato e rifuggendo da.lla tenta-
zione di una sterile o addirittura controproducente pianificazione eco-
nomica imposta dall’alto, va attentamente ripensata la ripartizione del-
le competenze per una efficiente ed efficace politica di aiuti al Mezzo-
giorno. Bagella e Castelli suggeriscono una nuova ripartiziong delle
competenze istituzionali. Tale proposta ritiene piu utile, nel nspettq
delle autonomie locali, un sistema caratterizzato da un unico centro di
decisione per interventi aventi medesime finalitd, un’attenta opera di
valutazione ex post dell'intervento pubblico (fino a oggi insufficiente) e
un unico organo centrale di ripartizione e controllo delle risorse, iden-
tificato dagli autori nel Cipe. E questo peraltro 'orientamento espresso
dal Governo con la recente legge obiettivo per le opere pubbliche. Ri-
mane da verificare come questo orientamento potra essere contempe-
rato con i nuovi poteri che sono stati recentemente attribuiti alle regio-
ni in queste materie.

APPALTI E CONCESSIONI

Lanalisi delle tecniche di aggiudicazione appare un punto dirimente nel
rapporto tra Stato e imprese, visto che, secondo recenti stime, gli. ap-
palti aggiudicati raggiungono un valore pari al 14% del Pil dell'Unione
europea.

In Italia il tema & fortemente segnato dalla legge 11/2/1994, cosiddet-
ta Merloni-ter, che disciplina l'attivith amministrativa per I'attuazione
di opere e lavori pubblici, varata sulla spinta delle indagini anti-corru-
zione della magistratura. Pil1 in generale, il tema stesso di appalti e con-
cessioni presenta un dilemma per ogni legislatore. Da un lato vi é‘l’esi~
genza di limitare fenomeni devianti di corruzione che riducono il be-
nessere sociale alzando il livello della spesa pubblica e quindi della tas-
sazione; dall’altro vi & I'esigenza, altrettanto sentita, di evitare eccessivi
vincoli all’esecuzione dei progetti per minimizzarne i costi non ricolle-
gabili a fenomeni di corruzione. De Fraja mostra come una norn}ativa}
particolarmente severa nel vietare atti di corruzione infici in diversi
modi l'efficienza economica di un progetto. Prat e Valletti ricordano co-
me un legislatore particolarmente preoccupato da potenziali episodi di
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corruzione debba mettere in atto meccanismi di aggiudicazione specifi-
ci che minimizzino questa possibilita.

Emerge quindi I'esigenza di identificare a priori quel punto ottimale
della “frontiera dei contratti” nello spazio corruzione attesa-efficienza
economica. Contratti che eliminino con certezza la possibilita di corru-
zione implicano, con ogni probabilitd, I'impossibilita di effettuare pro-
getti che sarebbero potenzialmente desiderabili per la societi. D’altro
canto, contratti di aggiudicazione che non tengano assolutamente con-
to l'eventualita di accordi tra contraenti e Amministrazione recano un
danno eccessivo alla collettivita.

Allinterno dell'Unione europea le direttive comunitarie lasciano
ampi spazi discrezionali nella scelta delle tecniche di aggiudicazione da
parte dei Paesi membri. Francia e Gran Bretagna, pur adottando strate-
gie di aggiudicazione diverse, sono accomunate, rispetto all'Ttalia, da
una maggiore flessibilit e discrezionalitd nelle scelte di aggiudicazio-
ne. Lelemento cruciale di tutta la prassi britannica sta nella reputazio-
ne e nell'attendibilita dei soggetti coinvolti. Importantissima in partico-
lare & la storia dei fornitori, di cui vengono monitorati continuamente i
risultati passati. La performance passata delle imprese & misurata con
I'aiuto di indicatori che seguono nel tempo I'andamento della commes-
sa. In Francia la flessibilitd assume invece forme diverse, con ammini-
stratori che hanno grande liberta nel selezionare i concorrenti e indivi-
duare il vincitore della commessa.

Per quanto riguarda il meccanismo di aggiudicazione ottimale, un si-
stema d’asta, in cui si tenga conto, oltre che del criterio del prezzo, del-
la qualitd dell'offerente, risulta essere la tecnica migliore. Le direttive
europee individuano, oltre al prezzo pill basso, I'offerta economica-
mente pitt vantaggiosa come criterio di aggiudicazione alternativo. En-
trambe le alternative hanno pero dei limiti. Il criterio dell’offerta econo-
micamente pili vantaggiosa, si espone alla critica dell’eccessiva sogget-
tivita; quello del prezzo pitt basso comporta invece rischi per Pappalta-
tore e il contribuente, nel caso in cui I'oggetto messo al bando non pos-
sa essere descritto compiutamente.

Un’asta ben congegnata deve ridurre le possibilita di effettiva collu-
sione tra le imprese partecipanti. Oltre a severe penaliti in caso di pro-
vata colpevolezza, un ruolo particolarmente importante va assegnato al
libero accesso all’asta. De Fraja critica quelle regole di partecipazione
nell'attuale normativa o prassi italiana che limitano il numero di poten-
ziali offerenti, sia in fase di gara — sconsigliando la multipla partecipa-
zione in asta ad aziende legate da un legame di controllo (vedi artt.10,
12 e 13 della Merloni-ter) ~ sia in fase di qualificazione — richiedendo il
raggiungimento di adeguati criteri di qualita da parte del potenziale of-

ferente - sia, infine, in fase di esecuzione e manutenzione — richiedendo
che non si sia risultati aggiudicatari della precedente fase di progetta-
zione. Liarticolo 17 della Merloni-ter riguardante gli appalti a piu fasi
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aumenta il costo della fase di progettazione, poiché vieta che gli' affida-
tari di incarichi di progettazione partecipino all’esecuzione degh_ appal—
ti: in questo modo vengono meno gli incentivi dei progettisti a migliora-
re la qualita e/o ridurre i costi della fase esecutiva.

Queste regole non solo hanno un costo diretto per il contrlbuente
facilitando accordi tra un numero ridotto di partecipanti alla gara, ma
hanno anche costi indiretti importanti per il sistema economico, visto
che riducono la contendibilita dei mercati e I'innovazione da parte di
nuove imprese non dominanti sul mercato.

De Fraja giudica 'attuale legge Merloni incapace di stimolare la pie-
na efficienza delle imprese vincitrici degli appalti. Egli basa la sua argo-
mentazione sull'ipotesi che, al momento della stesura del contratto
d’appalto, non sia possibile identificare tutte le possibili evenienzg che
potranno verificarsi durante il lavoro appaltato®. Le implicazioni di que-
sta assunzione sono rilevanti: nel caso di progetto semplice o gia effet-
tuato nel passato, dove sono note le possibili variazioni di costo, il con-
tratto ottimale dovrebbe essere un contratto a prezzo fisso come quello
previsto dalla Merloni-ter. Negli altri casi, dovrebbe essere invece prfavij
sta una clausola di rinegoziazione in corso d’opera, per fornire maggiori
incentivi all’efficienza da parte dell'impresa vincitrice dell’appalto. Le-
splicito divieto di rinegoziazione del contratto, previsto dalla Merloni-
ter, comporta costi sensibili per 'amministrazione pubblica: non essen-
do prevista una compensazione dei costi, le imprese non investiranno
per migliorare il progetto, man mano che nuove informazioni diventano
disponibili. In assenza di rinegoziazione, le imprese non effettueranno
dunque il livello d’investimento socialmente ottimo. Non solo: 'offeren-
te viene indotto a richiedere un prezzo piu alto per svolgere 'opera.
Benché difficilmente misurabile, si tratta di un costo concreto.

Ovviamente, la rinegoziazione dei contratti & desiderabile sino a
guando non vi siano seri rischi di collusione tra amministratore e im-
presa. In caso di preoccupazione per fenomeni di corruzione, andrebbe
attribuito un peso relativamente maggiore all’oggettivita del criterio di
aggiudicazione e relativamente minore agli accordi di rinegoziazione.
Lesperienza statunitense, caratterizzata da tecniche di aggiudicazione
a prezzo fisso non modificabile, & indice di una particolare attenzione ai
fenomeni di collusione.

E evidente che il momento storico in cui & stata elaborata la Merlo-
ni-ter ha indotto a ridurre le possibilita di rinegoziazione. I risultati dei
lavori mostrano perd come questa scelta estrema abbia un costo signi-
ficativo per i contribuenti.

8 Per la migliore comprensione della teoria degli appalti e concessic?n%‘ p:.a.rticolar—
mente importanti sono stati gli sviluppi nella teoria economica degli incentivi. Si vedano,
tra gli altri, Laffont e Tirole (1993) nonché Bajari e Tadelis (2001).
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tuali, I'Trlanda di 8,1, I'Olanda di 3,9, a fronte di un calo di appenal’l,lin
Italia, dove le riforme del mercato del lavoro sono state assai pitt timide.

LTtalia non & rimasta del tutto estranea alle tendenze positive di oc-
cupazione e disoccupazione manifestatesi negli altri Paesi: rimangono
pero gravi anomalie nella struttura del mercato del lavoro. I differenzia-
li regionali, particolarmente tra Nord e Sud, sono enormi e, fino al 2000,
in allargamento. Dal 1995 al 2000 il tasso di crescita annuale dell’occu—
pazione nelle 4 macro regioni italiane, ossia Nord- Ovest, Nord-Est,
Centro e Sud, & stato rispettivamente pari a 0 ,98%, 1,39%, 1,10% e 0,77%,
confermando e ampliando il tradizionale divario tra Nord e Sud. Di
fronte a un dato nazionale pari al 53,5%, il tasso di occupazione nel Cen-
tro-Nord raggiunge il 59,9%, mentre nel Sud ¢ ancora al di sotto del 42
per cento. Il divario & ancora pill marcato se si osserva l’occupazmne
giovanile: nel Sud il tasso di occupazione & fermo al 15 per cento. E in-
teressante notare come il differenziale tra Nord e Sud si inverta, per le
classi di etd superiori ai 50 anni, in quanto il sistema pensionistico ha
favorito, particolarmente nel Centro-Nord, un ritiro precoce dal merca-
to del lavoro.

Nell'ultimo quinquennio vi sono stati comunque cambiamenti nella
struttura del nostro mercato del lavoro. & cresciuta, anche se in misura
non sufficiente, la flessibilita del mercato, con I'introduzione di varie
forme di lavoro a tempo determinato (vedi tabella 3). La diffusione del

Figura 1 Variazioni della crescita della produttivita multifattoriale (Mfp) e legislazione per
la protezione del lavoro
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lavoro part-time da sola spiega il 50% della crescita dell'occupazione
italiana: e difficile mettere in dubbio la desiderabilita sociale di questo
tipo di contratto, soprattutto per le donne con carichi familiari.

Che cosa si puo fare per accelerare la riforma del mercato del lavoro
in Ttalia? Lesperienza dei Paesi europei mostra un continente diviso tra
Paesi che prediligono politiche di sostegno agli “insider” occupati e
Paesi attenti a sostenere il reddito e la formazione degli “outsider” di-
soccupati. Lltalia, assieme ad altri Paesi dell’area mediterranea, & ca-
ratterizzata da una legislazione fortemente orientata alla regolamenta-
zione e protezione dell'impiego e da una scarsa tutela dei disoccupati.
B necessario riequilibrare questo modello, riducendo 'eccessiva prote-
zione degli occupati e mirando con maggiore forza, tramite schemi ap-
propriati, al reinserimento dei non occupati.

I Paesi con elevata protezione del lavoro a tempo indeterminato, co-
me I'Italia, sono anche quelli che piu si sono affidati ai contratti tempo-
ranei nel creare occupazione tra il 1995 e il 2000. In Italia, il 60% circa
dell'incremento dell’occupazione registrato tra il 1995 e il 2000 (4,5%) &
dovuto a contratti “atipici”. La loro quota sull’occupazione complessiva
resta ancora limitata e, pur essendo aumentata dall’8% a oltre I'11%, e
ancora al di sotto della media europea (24% nel 2000), a causa soprat-
tutto di una diffusione minore dei contratti part-time.

Il maggiore ricorso alla flessibilith contrattuale, comune a tutta
I'Europa, ha migliorato la funzione allocativa del mercato del lavoro,
riducendo parte degli ostacoli frapposti all'incontro tra domanda e of-
ferta, e ha accresciuto le capacita di adattamento del mercato del la-
voro alle mutate condizioni cicliche, attenuando i cosiddetti fenomeni
di “isteresi” (si veda Galli, 2001). Come argomenta Scarpetta nel suo
saggio, i Paesi che sono andati piu avanti nelle riforme del mercato
del lavoro, ossia che hanno ridotto il grado di protezione del lavorato-
re sul posto di lavoro, sono anche quelli che hanno avuto il maggiore
aumento di produttivita fra gli anni Ottanta e gli anni Novanta (si veda
Jigura 1).

Inolire, come ricorda Garibaldi nel suo saggio, quando si confronta-
no le prospettive occupazionali dei lavoratori temporanei con quelle
dei non occupati risulta evidente come, a parita di altre condizioni, le
possibilita occupazionali dei primi siano pitt elevate: le forme di lavoro
a tempo determinato possono contribuire a ridurre il fenomeno social-
mente dannoso della disoccupazione di lunga durata.

Tuttavia, nel valutare gli effetti della maggiore flessibilith contrattuale
sono necessarie alcune qualificazioni. In primo luogo, I'accresciuto ruolo
delie forme contrattuali “atipiche” implica una maggiore protezione dei
lavoratori permanenti (gli insiders) rispetto alle fluttuazioni cicliche,
che si scaricano invece sui lavoratori temporanei. Di conseguenza. il po-
tere contrattuale degli insiders puo risultare persino piu forte. Un altro
limite del crescente peso dei contratii temporanei & il potenziale minor
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investimento in capitale umano da parte delle imprese: in genere, la rego-
lamentazione dei contratti a termine pone un termine temporale al loro
rinnovo, e quindi aumenta il tasso di turnover all'interno delle imprese.
Bisogna anche considerare che in quei Paesi, come per esempio I'Italia e
la Spagna, in cui il livello di protezione “nel mercato”, ovvero il sostegno
al reddito dei non occupati, & ancora poco sviluppato, il dualismo nei
trattamenti genera problemi di equité e di coesione sociale.

Che fare dunque? Garibaldi sollecita 'adozione, sulla scia di recenti
esperienze spagnole, di un “contratto di lavoro permanente flessibile”,
applicabile solo ai nuovi posti di lavoro a tempo indeterminato?. Tale
contratto sarebbe privo delle rigidita di quello attuale, e in particolare
privo della reintegrazione prevista in caso di licenziamento ingiustifica-
to nelle unita produttive con pii1 di 15 dipendenti.

Allo stesso tempo, va garantita una maggiore tutela per i non occu-
pati, stimolandone il rientro nel mercato del lavoro ed evitando feno-
meni perversi di disoccupazione di lunga durata. Vanno quindi ricerca-
te politiche di riduzione del costo del lavoro che stimolino la domanda,
da parte delle imprese e schemi che rendano pili conveniente per il la-
voratore offrirsi sul mercato.

Per quanto riguarda il costo del lavoro, osservando la composizione
del finanziamento della spesa sociale si nota che nella maggioranza dei
Paesi europei la quota predominante (circa 2/3 del finanziamento com-
plessivo nella media dell'Ue) & costituita da contributi sociali. All'inter-
no di questi, la quota maggiore & di quelli direttamente a carico dei da-
tori di lavoro. Pill in particolare, i contributi sociali versati dai datori di
lavoro finanziavano il 38% della spesa per le politiche di protezione so-
ciale nell’'Ue nel 1998. L1talia presenta una quota relativamente alta dei

contributi sociali a carico dei datori di lavoro (quasi il 45%), mentre i .

contributi a carico dei beneficiari diretti delle prestazioni, e in partico-
lare dei lavoratori autonomi, ¢ inferiore alla media europea.

Se si esamina quanto il finanziamento del welfare influisca sul costo
del lavoro da una parte, e sull'ammontare del salario al netto del paga-
mento delle imposte e contributi dall’altra, si nota che, mentre negli
Usa la pressione fiscale sul lavoro & pari al 30% ed ¢ ripartita equamente
tra contributi sociali e imposte sul reddito delle persone fisiche, nella
media dell’'Unione europea le aliquote fiscali implicite sono del 45%: es-
se sono significativamente inferiori alla media in Inghilterra e Irlanda,
mentre in Italia sono leggermente superiori alla media. Anche il cuneo
fiscale sui salari piu bassi, ritenuto da molti un fattore importante nel
determinare l'alto livello di disoccupazione tra i lavoratori meno quali-
ficati, & decisamente pit1 elevato nell’'Unione europea che negli Usa. So-
lo in Irlanda, Regno Unito e Lussemburgo il cuneo fiscale medio sui sa-

7 La proposta & contenuta in Boeri e Liebman (2000).
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lari medio-bassi & simile o inferiore a quello degli Usa. Nella maggioran-
za dei Paesi, i contributi sociali e le imposte sul reddito delle persone fi-
giche rappresentano oltre il 40% del costo di un lavoratore che percepi-
sca un salario pari alla meta o 2/3 di quello medio. La maggior parte di
questa elevata pressione fiscale sul lavoro scarsamente retribuito & de-
terminata dai contributi sociali, mentre la parte imputabile alle imposte
sul reddito delle persone fisiche & relativamente bassa.

La risposta a questa distorsione non puo che essere una riduzione
del costo del lavoro delle componenti piti svantaggiate del mercato del
lavoro, essenzialmente lavoratori con basse qualifiche o giovani al pri-
mo impiego, per incrementare la domanda e le opportunita di impiego.
Tra le proposte vi & quella di sostituire i sussidi di disoccupazione con
sussidi all’occupazione, nella forma di riduzione del carico fiscale e
contributivo sul costo del lavoro per le imprese che assumono partico-
lari categorie “critiche” (lavoratori con bassa qualifica e basso salario,
disoccupati di lunga durata, giovani in cerca di prima occupazione e co-
si via). A fianco delle riforme dei sussidi di disoccupazione, negli anni
piu recenti i Governi dei Paesi dell’'Unione europea hanno a pit riprese
ribadito la loro intenzione di ridurre la pressione fiscale complessiva, e
pittin particolare il carico fiscale sul lavoro, come contributo al rilancio
dell'occupazione. Molte delle iniziative consistono in una diminuzione
delle aliquote fiscali marginali soprattutto per le fasce di reddito piu
basse, con la finalita di ridurre le trappole della disoccupazione e della
poverta, aumentando la retribuzione netta e stimolando l'offerta di la-
voro. In numerosi Paesi europei sono stati ridotti i contributi sociali, in
particolare quelli a carico dei datori di lavoro.

Per quanto concerne la riforma dei sistemi di tutela dal rischio di di-
soccupazione, alcuni Paesi dell’Ue hanno introdotto forme di sostegno
al reddito lavorativo. Lobiettivo é di incentivare I'offerta di lavoro delle
fasce di popolazione meno qualificate e a basso reddito, evitando che
esse preferiscano mantenere I'indennita di disoccupazione piuttosto
che ricevere una retribuzione modesta. Si & poi cercato di ridurre il pro-
blema. di “azzardo morale” e le possibilita di frodi attraverso il restringi-
mento dei requisiti concernenti la ricerca attiva di lavoro o 'accettazio-
ne di offerte d’'impiego. Si & poi ricorso a sanzioni piul severe (perdita
parziale o totale del sussidio) nel caso di mancato rispetto degli obbli-
ghi assunti dal percettore di sussidio, e a una piu efficace azione di mo-
nitoraggio dell’attivita di ricerca di-lavoro.

In Europa si & registrata anche una tendenza a incrementare i soste-
gni al reddito da attivita lavorativa (crediti d'imposta o esenzione dei
contributi sociali) e/o i trasferimenti ai datori di lavoro che assumono
disoccupati nelle fasce deboli (in prevalenza giovani, disoccupati di
lunga durata, lavoratori anziani). Taluni Paesi si sono inoltre impegnati
aincoraggiare il lavoro a tempo parziale come alternativa alla disoccu-
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pazione, rendendo meno rigide le condizioni per continuare a benefi-
ciare di parte dei sussidi di disoccupazione.

Lassociazione di politiche di sostegno del reddito con incentivi alla ri-
cerca di un lavoro da parte delle persone che ricevono sussidi pubblici e
con criteri di ammissibilita pitt rigorosi (requisiti di ricerca attiva di lavo-
ro, accettazione di offerte di lavoro anche a bassi salari e cosi via) con-
sente di perseguire un duplice obiettivo: ridurre la dipendenza dal sussi-
dio ovvero le trappole della disoccupazione, e contenere la spesa sociale.

In Italia, le riforme a tutela dei disoccupati sono state incomplete e
inadeguate. La protezione contro il rischio di disoccupazione € soggetiaa
una regolamentazione confusa e disorganica, caratterizzata da diversi ti-
pi di indennizzi e da tassi di rimpiazzo mediamente piuttosto bassi rispet-
to ailivelli europei, di circa il 40 per cento. La disomogeneita del sistema
dovuta alle diverse protezioni assicurate a lavoratori di aziende di diverse
dimensioni e di diversi settori. Garibaldi ritiene che la normativa dovreb-
be essere rivista in modo da uniformare sia il trattamento sia il livello di
contribuzione delle imprese in diversi settori e di diverse dimensioni.

Perilavoratori giovani, al loro ingresso nel mercato del lavoro, o per
i lavoratori senza storia contributiva, esiste una serie disomogenea di
strumeniti, che rappresentano tanto una forma di assistenza quanto uno
strumento di indennizzo contro la disoccupazione. Forme di tutela dei
soggetti svantaggiati, come la normativa per i Lavoratori socialmente
utili, non hanno favorito il rientro dei lavoratori nel mercato del lavoro;
pil spesso hanno costituito una forma di ingresso ad altre forme di as-
sistenza permanente: nel 1999, delle 27 mila uscite registrate dagli Lsu
in un anno 14 mila sono avvenute per prepensionamento.

Anche molti incentivi all'occupazione si sono rivelati inutili. In Ttalia
gli incentivi all'occupazione prendono tradizionalmente la forma di
sgravi fiscali e, soprattutto, contributivi. La caratteristica di questi stru-
menti e di individuare un gruppo di individui in posizione svantaggiata e
cercare di incentivarne I'impiego. Nel caso italiano, i gruppi interessati
sono i giovani, i disoccupati di lunga durata, e i residenti delle aree de-
presse. Tuttavia, all'interno di questi gruppi di persone, gli strumenti
non differenziano in base alla situazione individuale, e il grado di coper-
tura della popolazione interessata si avvicina al 100 per cento. Il caso
dei giovani con contratio di formazione e lavoro &€ emblematico, in par-
ticolare per i laureati assunti con questo tipo di contratto neile regioni
settentrionali. E probabile che gli sgravi fiscali diventino dei puri sussidi
anziché degli incentivi, in quanto i giovani selezionati sarebbero stati as-
sunti comunque. Sarebbe quindi necessario procedere a una revisione
della disciplina, in modo da individuare in modo piul preciso il bacino
dei potenziali soggetti beneficiari e rafforzare I'efficacia della norma.

Per evitare che i disoccupati diventino “di lungo periodo”, I'Italia po-
trebbe ricorrere come altri Paesi a forme di servizio pubblico all'impie-
go che incentivino la ricerca di lavoro. Recenti stime econometriche
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mostrano tuttavia come in Italia 'essere iscritto al collocamento pub-
plico non abbia alcun effetto significativo sulla probabilita di trovare la-
yoro. Andrebbe ripensata la strategia dei servizi pubblici all'impiego,
anche alla luce della fine del monopolio pubblico sul collocamento: tra
le altre cose, andrebbe favorita la libera competizione fra agenzie priva-
te e uffici pubblici, allineati a standard internazionali di qualita.

Fra i modelli alternativi, dall’esame condotto nei lavori inclusi nel
volume spicca I'esperienza dei Paesi anglosassoni, che danno minore
peso alla protezione dei lavoratori (bassa protezione sul posto di lavo-
ro e scarsa generosita dei sussidi di disoccupazione e delle spese per le
politiche attive del lavoro), mantenendo perd un basso carico fiscale
sul lavoro: 1a performance in termini di tassi di occupazione e di disoc-
cupazione ¢ invidiabile. Il confronto suggerisce che I'assenza di vincoli
rigidi e una forte dose di flessibilitd nel mercato del lavoro sembra in ul-
tima analisi 1a migliore forma di protezione per il lavoro. Lesempio an-
glosassone merita certamente ulteriori approfondimenti.

Nel complesso le indicazioni che emergono riguardo sia al colloca-
mento sia alla flessibilita sono coerenti con gli indirizzi che hanno ispi-
rato la legge delega recentemente presentata al Parlamento in materia
di mercato del lavoro.

PENSIONI

La spesa per il welfare costituisce una delle voci di maggior rilievo dei
bilanci pubblici dei Paesi sviluppati e pertanto incide notevolmente sul
peso fiscale dello Stato in una economia. Nell’ambito della spesa com-
plessiva per la protezione sociale, la spesa pensionistica (anzianit,
vecchiaia e superstiti) assorbe in tutti i Paesi europei (a eccezione del-
I'Irlanda) una quota preminente della spesa sociale (circa. il 46% nella
media europea nel 1998). Lltalia ¢ il Paese in cui la spesa pensionistica
assorbe la quota maggiore della spesa sociale (64% nel 1998, addirittura
in aumento rispetto al gia elevato 60% nel 1990)3.

Negli ultimi 30 anni, in tutti i principali Paesi la spesa pensionistica
in rapporto al reddito e rapidamente salita. Tale aumento & stato parti-
colarmente accentuato in Italia. La spesa pensionistica, in rapporto al
Pil, & cresciuta trail 1990 e il 1998 dali’11,7% al 12,6% nei 15 Paesi dell’U-
nione europea, ¢ aumentata dal 13,5% al 14,7% in Italia, il valore pilt alto
tra tutti i Paesi dell’Unione europea.

Per correggere questi trend di crescita della spesa andrebbero in-
trodotti meccanismi che garantiscano I'equilibrio attuariale in presen-
za di shock demografici quali Pallungamento della vita media. Beltra-
metti vede con favore un innalzamento dell’etd minima di pensiona-

8 Siveda anche Boeri e Perotti (2001).
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mento, introducendo una “soglia dinamica” di anzianitd che aumenti
all’aumentare della speranza di vita. Un secondo problema & dato dal
fatto che in uno schema pubblico che non rispetti I'equita attuariale,
gli incentivi al pensionamento anticipato determinano una sensibile ri-
duzione nell'offerta di lavoro in etd avanzata. Se lo schema pubblico
non € attuarialmente equo, tipicamente nel caso del pensionamento di
anzianitd, colui che — pur avendo maturato i requisiti per il pensiona-
mento — decidesse di continuare a lavorare, di fatto rinuncerebbe al
“regalo” implicito nello schema di pensionamento. In altri termini, il
lavoratore subisce di fatto una tassa implicita che distorce le scelte in-
dividuali di offerta di lavoro. La tassa implicita per chi decide di prose-
guire a lavorare raggiunti i requisiti minimi di pensionamento di anzia-
nita & particolarmente alta in Italia e le sue stime variano tra il 60 e pil
del 70 per cento. La riforma pensionistica del 1995, una volta entrata a
regime, implichera una coerenza degli importi di pensione rispetto al-
I'etd anagrafica al pensionamento e rispetto alla durata della vita resi-
dua attesa. La riforma Dini prevede pero una fase di transizione ecces-
sivamente lunga.

La bassa eta al pensionamento e un basso tasso di occupazione ri-
ducono ovviamente le risorse per il finanziamento delle pensioni.
Riforme che mirino ad aumentare entrambe queste variabili riducono
anche l'onere fiscale di finanziare un dato livello di spesa pensionisti-
ca. Riforme del mercato del lavoro miranti ad aumentare il tasso d’oc-
cupazione, cosi come discusse sopra, possono avere esternalita positi-
ve per le imprese anche dal lato degli oneri sociali volti a finanziare le
pensioni. In Italia si registra infatti un tasso di occupazione di ben 10
punti inferiore alla media dell'Unione europea.

Castellino e Fornero argomentano che il sistema pensionistico ita-

liano appare inoltre eccessivamente sbilanciato sulla componente a ri-
partizione e che un portafoglio ottimale richiederebbe un aumento del-
la componente a capitalizzazione. Gli autori propongono quindi di in-
trodurre la possibilita di un parziale opting out dal sistema pubblico. I
lavoratori dipendenti che per la prima volta vengono iscritti a un fondo
previdenziale pubblico possono scegliere di destinare i flussi di Tfr a
un fondo pensione; in tal caso Paliquota contributiva pubblica verreb-
be ridotta di 8 punti, di cui 3 a favore dell'impresa (in termini di ridu-
zione del contributo a suo carico) e 5 da destinare al fondo pensione?.

11 principale problema di questo tipo di proposte & il costo addossa-
to alla finanza pubblica nelia transizione: le entrate contributive infatti
iniziano a ridursi da subito, ma la spesa inizierd a ridursi in proporzio-
ne solo quando cominceranno ad andare in pensione le coorti di lavo-
ratori ai quali si applicano le nuove regole. Nella proposta di Castelli-

9 Siveda anche Castellino e Fornero (2000).
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Figura 2 Variazioni della crescita della produttivita multifattoriale (Mfp) e rigidita delle
normative amministrative

Differenza dei tassi di crescita dell'Mfp tra 1980-90 e 1990-98
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Fonte; Bassanini, Scarpetta e Visco (2000).

no e Fornero tale costo € in parte attenuato dai risparmi di spesa con-
seguibili azzerando la convenienza del pensionamento di anzianita. Un
secondo canale di riduzione del costo della transizione & inoltre costi-
tuito dal potenziale incremento del livello di occupazione conseguente
alla riduzione del costo del lavoro e del cuneo fiscale sul lavoro impli-
citi nella proposta.

Le recenti proposte di riforma del Governo Berlusconi si muovono
secondo questa logica. Viene prevista la destinazione ai Fondi pensio-
ne dei flussi maturandi di Tfr, e per i nuovi assunti viene prevista una
riduzione dell’aliquota di contribuzione alla previdenza pubblica. La
principale differenza € costituita dal fatto che nel progetto del Gover-
no Tallungamento dell’etd effettiva di pensionamento & demandato a
meccanismi di incentivazione.

2.3. Parte III - Riforme per il mercato

Liultima parte del volume esamina come i costi delle imprese, e quindi
la competitivita di un sistema economico, siano fortemente influenzati
dalla struttura dei mercati. Il risultato dell’analisi & che la liberalizzazio-
ne e la contendibilita dei mercati avvantaggiano il sistema produttivo.
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L.A PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

Le barriere al buon funzionamento dei mercati sono spesso il frutto
dell'azione della Pubblica amministrazione'?. De Luca analizza nel det-
taglio la riforma della Pubblica amministrazione in un decennio, quello
degli anni ’90, in cui i Governi hanno operato per ridurre ivincoli e le
inefficienze che pesano sull’attivitd delle imprese. La considerazione
di fondo che emerge dall’analisi & che I'ltalia rimane uno dei Paesi in
cui la Pubblica amministrazione penalizza maggiormente 'imprendito-
rialith e la crescita economica. A questa conclusione giunge anche il la-
voro di Scarpetta: sulla base di un’amplissima banca dati internaziona-
le, I'autore dimostra che i Paesi pit rigidi sotto il profilo delle norme e
dell’amministrazione sono quelli che hanno registrato i minori aumenti
della produttivita dei fattori fra anni 80 e "90.

Le misure adottate in Italia sono state rivolte in primo luogo a un
processo di delegificazione e semplificazione dei singoli procedimenti.
Una svolta al riguardo & rappresentata dal recente disegno di legge di
semplificazione del 25/10/2001 che si muove con maggiore decisione
sul piano del riassetto normativo, utilizzando lo strumento della delega
legislativa. Quest’ultimo sara usato anche per la predisposizione di co-
dici organici di regolazione che faranno automaticamente decadere la
preesistente normativa in materia di sicurezza sul lavoro, assicurazio-
ni, sistema di incentivi alle attivita produttive, disposizioni in materia di
energia e di informatizzazione della Pubblica amministrazione. Sem-
brano trovare anche maggiore spazio, come principi ispiratori, la valo-
rizzazione dell’autoregolazione per definire standard qualitativi e certi-
ficazione di conformita dei prodotti.

Strumento strategico essenziale per la riforma del rapporto fra Pub-
blica amministrazione e imprese, messo in moto dal precedente Gover-
no, & lo Sportello unico per le Attivitd produttive, finalizzato al rilascio
di un’unica autorizzazione amministrativa per 'avvio o I'ampliamento
di una attivita produttiva. Tale istituto non ha eliminato tutti gli ostacoli
e i costi a carico delle imprese. Rimane infatti ambiguo se sia possibile
assumere o meno una decisione nel caso di dissenso di una o pit ammi-
nistrazioni riunite in conferenza dei servizi. La soluzione di questo
aspetto renderebbe compiuta una importante riforma del rapporto tra
imprese e Pubblica amministrazione.

Per contro, non appare destinata a soluzione la questione, sempre
pill grave, della lunghezza dei tempi della giustizia amministrativa e del-
la pitl generale inefficienza del sistema giudiziario italiano. Nel 1997 il
28% delle imprese con controversie con la Pubblica amministrazione
dichiarava di aver rinunciato ad agire in giudizio. I motivi principali per

i Sj veda Cassese e Galli (1998).
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tale decisione erano indicati nell’attesa, giudicata eccessiva, per otte-
nere una risposta, combinata con il timore di pregiudicare il rapporto
con 'amministrazione nonché i costi espliciti del giudizio. Con la legge
205/2000 si € cercato di porre rimedio a questa situazione, ma non an-
cora con sufficiente determinazione.

CONCORRENZA NEI MERCATI

La Commissione europea ha svolto un ruolo cruciale nel processo di li-
beralizzazione e di introduzione di maggiore concorrenza all'interno
dell’'Unione europea, soprattutto per quanto riguarda i mercati dei beni.

In alcune decisioni importanti la Commissione si € mossa con una fi-
losofia di fondo sulla concorrenza profondamente diversa da quella
delle corrispondenti Autorita statunitensi. La Commissione tende a im-
pedire la costituzione di posizioni dominanti a priori, per il timore che
esse si trasformino in regimi monopolistici a posteriori. Le Autorita sta-
tunitensi tendono invece a sanzionare solo comportamenti effettiva-
mente dannosi per i consumatori, accettando la presenza di imprese
con ampie quote di mercato. Inoltre, 1a maggiore trasparenza e la pre-
senza di garanzie nel corso del processo di valutazione dell’ Antitrust
statunitense concorrono a spiegare perché vi sia negli Stati Uniti un
maggior ricorso a denunce all’Antitrust da parte delle stesse imprese.
Questa diversa “cultura della concorrenza”, comune ai Paesi anglosas-
soni, contribuisce al maggior grado di liberalizzazione economica pre-
valente nei loro mercati nazionali.

In questo settore I'Ttalia non é& il fanalino di coda. Trento ricorda in-
fatti come I'Autoritd garante della concorrenza e del mercato italiana
sia giudicata dagli osservatori internazionali fra le migliori. In oltre die-
ci anni di attivita I'Autorita garante ha acquisito una reputazione di ri-
conosciuta competenza e indipendenza dal potere politico (vedi tavola
1, cap. 15 e Oecd, 2001).

Pera e Porrini giudicano con favore lo sforzo normativo prodotto in
questi ultimi cinque anni per adeguare I'Italia a standard concorrenziali
elevati, anche se alcune importanti riforme non hanno registrato pieno
successo. La riforma degli ordini professionali, per esempio, & rimasta
al palo. Il basso tasso di occupazione italiano & in parte determinato dal
ritardo nello sviluppo del settore dei servizi rispetto ai nostri partner
dell'Unione europea. Una maggiore concorrenza nel settore aiuterebbe
a colmare questo ritardo. La riforma Bersani del settore della distribu-
zione commerciale ha rappresentato un passaggio importante, rece-
pendo molti dei suggerimenti a favore della liberalizzazione del settore
avanzati dall’Autorita garante della concorrenza e del mercato. La rifor-
ma é stata pero attuata solo parzialmente, per le carenze degli entiloca-
li, e in specie delle regioni, nell’applicazione delle norme. In molti casi
la normativa é stata attuata in modo incompleto e confuso, con la com-
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presenza di elementi innovativi e di preoccupanti ritorni alle rigidita
del passato: in generale si pone il problema della coerenza di politiche
economiche attuate tramite misure delegate agli enti locali, cosi come
previsto dalla recente riforma costituzionale.

La sequenza delle riforme, e in particolare delle liberalizzazioni di
settore, & stata scadenzata secondo le esigenze del programma di priva-
tizzazioni (11,8% del Pil in Italia tra il 1993 e il 2001, si veda tabella 4). A
fronte delle privatizzazioni non si & per0 assistito a un’appropriata rial-
locazione del controllo societario in modo da favorire meccanismi con-
correnziali. Le privatizzazioni effettive (quelle cioé che comportano
una cessione di controllo da parte dello Stato) possono essere valutate
attorno al 3,7% del Pil contro il 4,8% della Francia e 1'11,9% del Regno
Unito (fabella 4). In alcuni casi importanti sono state vendute ai privati
quote non di controllo oppure sono state effettuate cessioni a holding
pubbliche. Queste scelte vanno fatte risalire in parte alla preoccupazio-
ne del Governo di non indebolire troppo le imprese pubbliche da priva-
tizzare, soprattutto nel settore delle utility. In definitiva le privatizzazio-
ni sono dunque servite a far cassa pit1 che ad assicurare 'efficienza allo-
cativa. Spesso le privatizzazioni italiane, al contrario di quelle del Re-
gno Unito, sono state avviate prima delle liberalizzazioni dei rispettivi
mercati, creando un ovvio conflitto fra gli interessi degli azionisti priva-
ti di minoranza e la necessita del Paese di aprire i settori alla concor-
renza. In altri casi, come quello del trasporto autostradale, si & rinun-
ciato al principio di concorrenza comparativa (yardstick competition)
per assegnare fino al 2038 la concessione dei tronchi autostradali a una
unica societa.

Il problema di metodo posto dalle liberalizzazioni e particolarmente
rilevante nel caso delle utility, che influenzano i costi delle imprese in
maniera sostanziale. Le riduzioni dei prezzi avvenute nel corso dei vari

Tabella 4 Stime delle privatizzazioni realizzate nei principali Paesi europei in % del Pil

Operazioni effettuate Francia  Germania  Spagna Regno Unito  ltalia
Controvalore delle cessioni 7,8* 3,9% 8,5 13,5 11,8
- Indebitamento trasferito  n.d. n.d. nd. 1,5 1,3
=Incasso netto 7.8 3,9 8,5 11,9 10,5

- Cessioni non di controllo 2,9 26 04 0,0 55

= Cessioni di controllo 49 1,4 8,1 11,9 5,0

di cui incerte 0,2 01 0,0 0,0 0,0
Cessioni di controllo sicure 4,8 1,3 8,1 11,9 5,0
- Cessioni a Fondazioni 0,0 0,0 0,0 0,0 1,4

= Privatizzazioni “Effettive” 4,8 . 1,3 8,1 11,9 - 3,7

* Lindebitamento trasferito non & incluso in quanto non disponibile.

Fonte: Trento, in questo volume. Elaborazioni Csc (Confindustria, 2001) su dati Ministero del Tesoro itafiano,
inglese, francese e spagnolo, Mediobanca. Per la Germania i dati sono di fonte Ifr e Ocse.
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anni nei Paesi europei sono in diretta correlazione con il grado di aper-
tura dei mercati. Nel Regno Unito e nei Paesi scandinavi, dall'inizio de-
gli anni Novanta, momento di avvio delle liberalizzazioni, si sono avute
riduzioni nelle tariffe elettriche fino al 35% in termini reali. Dal 1995 la,
diminuzione dei prezzi dell’elettricita e stata del 22% circa nei Paesi con
apertura integrale del mercato, del 13% nel caso di quelli con apertura
inferiore al 40 per cento. Le tariffe elettriche italiane per le utenze indu-
striali sono trale piu alte d’'Europa (si veda tabella 5).

Beccarello ritiene fondamentale I'attuazione del decreto sblocca
centrali per aumentare la capacita produttiva del sistema di produzione
nazionale. La posizione di un operatore dominante sul mercato potreb-
be ostacolare seriamente anche il processo di formazione dei prezzi
delle negoziazioni nel mercato della borsa elettrica e quindi minarne al-
le fondamenta il successo.

Centri nevralgici del mercato del gas, come i centri di stoccaggio e la
rete di trasmissione ad alta pressione, risultano ancora in regime di mo-
nopolio. Lapertura del mercato richiede I'ingresso di nuovi operatori
nel mercato, attraverso una gestione equa e trasparente delle condizio-
ni di accesso alle infrastrutture di trasporto e ai terminali di rigassifica-
zione.

Maggiori progressi sono stati realizzati nel settore delle telecomuni-
cazioni dove, malgrado alcuni ritardi attuativi (relativi in particolare al-

Tabella 5 Prezzi medi dell’energia elettrica per le utenze industriali nei Paesi europei
(Anno 1998; valori in lire/kWh a cambi correnti)

Pacsi Al lordo delle imposte Al netto delle imposte Incidenza fiscale

Lire/kWh Var. % Lire/Ppa® Lire/kWh Var. % LirekWh Var %

98/97 98/97 98/97
Germania 1169 -0,9 102,3 1169 0,9 0,0 0,0
Francia 81,0 -08 734 810 08 0,0 0,0
Italia 1646 27 176,2 155,7 6,5 57 -346
Spagna 109,2 -0,3 121,0 1092 0,3 0,0 0,0
Regno Unito 112,8 1,1 103,8 112,8 1,1 0,0 0,0
Media europea 116,2 -0,1 112,1 1144 0,4 1,5 -114

ponderata®

Scostamento dell'ltalia 41,6 10,4 57,2 36,1 275 2817 -325
dalla media europea

2 A parita dei poteri di acquisto.

* Prezzi inclusivi di una quota degli “oneri di sistema” (componenti tariffarie A1, A2 e A3) vigenti al 31.12.98
{deliberazione n. 132/98).

¢ Media ponderata suf volume dei consumi nazionali nel 1997. | prezzi di Austria, Belgio, Lussemburgo e
Svezia non sono disponibili per il 1998. '

Fonte: Trento, in questo volume. Elaborazioni su dati Aie (2000).
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Tabella 6 Indice dei prezzi nella telefonia fissa
Anno 1997 1998 1999 2000

Indice dei prezzi anno base 1997 100 89 82 70

Fonte: Beccarello, in questo volume. Elaborazione su dati Autorita Garante per le Comunicazioni, relazione
annuale 2001.

Tabella 7 Evoluzione dei prezzi e del numero di operatori nel mercato italiano
delia telefonia mobile

Anno 1997 1998 1999 2000
Indice dei Prezzi (anno base 1997) 100 94 84 70
Numero operatori 2 2 3 4

Fonte: Beccarello, in questo volume. Elaborazione su dati Autorita garante per le comunicazioni, relazione
annuale 2001.

la portabilita del numero), si puo affermare che il processo di liberaliz-
zazione sia stato attuato con benefici manifesti per i consumatori, an-
che se la riduzione dei prezzi & stata meno rapida rispetto a quella di al-
tri Paesi europei (fabelle 6 e 7).

Un aspetto delicato del processo di liberalizzazione riguarda le so-
cietd municipalizzate multiutility, che possono impiegare il loro potere
di mercato in un settore specifico non pienamente liberalizzato per
espandersi su altri mercati. Le aziende multiutility, offrendo ai propri
utenti una pluralitd di servizi pubblici a rete come elettricitd, acqua, gas,
rifiuti, telefonia, possono portare sostanziali vantaggi ai consumatori e
alle imprese in termini di minori costi o maggiore varieta di servizi. Tut-
tavia, se di questi vantaggi si appropria I'impresa fornitrice dotata di un
forte potere nel mercato originario, il risultato finale & quello di una re-
strizione della concorrenza a svantaggio dei clienti. Laffermazione del
modello multiutility in Italia, in cui i mercati sono caratterizzati da libe-
ralizzazioni parziali e asimmetriche (avanzate nelle telecomunicazioni e
in ritardo negli altri settori), potrebbe favorire il rafforzamento di so-
cietd ex monopoliste (si veda anche Polo, 2000). Si rende quindi neces-
sario un riequilibrio della velocita di liberalizzazione nei diversi servizi
di pubblica utilita.

Un altro aspetto da affrontare & quello dei sussidi incrociati, ovvero
la possibilita di finanziare Vattivita di servizio con iricavi generati dal-
I'attivitd di rete e viceversa. Si determina in questo modo una effettiva
limitazione della concorrenza. Il problema & particolarmente serio, in
quanto l'esistenza di costi comuni non attribuibili in maniera specifica
a un dato servizio puo favorire manipolazioni contabili che riducono i
costi di produzione nei settori pitt competitivi scaricandoli su quelli
meno competitivi. Codici di condotta possono costituire una prima
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parziale soluzione. Tuttavia il modello dell’azienda multiutility sugge-
risce l'opportunita di una regolamentazione unica in grado di discipli-
nare l'intero comparto delle utility e non solo i singoli settori. Una tale
scelta ha immediati riflessi per la ripartizione ottimale di responsabi-
lita trale diverse authority di regolamentazione dei diversi settori del-
le utility.

Lattuale allocazione di responsabilitd tra le authority italiane pre-
genta infatti controindicazioni. Pera e Porrini sottolineano come una ri-
paﬂ:izione non sempre chiara di competenze tra Antitrust e Autorita di
gettore possa aver nuociuto al pieno dispiegarsi della concorrenza: un
chiarimento delle attribuzioni appare dunque necessario. Nel Regno
Unito, per esempio, i compiti di regolamentazione e di antitrust sono
spesso attribuiti alla stessa istituzione (Pautorita di regolamentazione)
in nome di una maggiore conoscenza del settore, nonostante il pericolo
di “cattura” del regolatore da parte dei regolati. In Italia la recente pro-
posta di ridurre il potere delle Authority di regolamentazione rafforzan-
do il ruolo dei Ministeri rischia di aggravare i problemi e di rallentare la
liberalizzazione effettiva dei mercati.

MERCATI FINANZIARI

Carenze o impedimenti nello sviluppo dei sistemi finanziari possono li-
mitare le possibilitad di crescita di un’economia. La teoria economica
pilt recente ha in effetti evidenziato gli stretti legami che intercorrono
in ciascun Paese tra contesto giuridico-istituzionale, sviluppo finanzia-
rio e crescita dell'economiall. Tl divario di crescita (e di redditivita delle
imprese) osservato nella seconda meta degli anni "90 tra Paesi anglo-
sassoni e Paesi dell'area dell’euro puo essere spiegato — seppure in par-
te — proprio dal grado di sviluppo dei rispettivi sistemi finanziari. La ri-
levanza di questi legami dipende in buona parte dall’accresciuta apertu-
ra commerciale delle diverse economie che, acuendo la competizione
internazionale, ha finito per spostare I'attenzione su tutti quei fattori,
come la finanza, che contribuiscono a rendere pitt competitive le im-
prese di un dato Paese.

Nel corso degli anni ’90 il sistema finanziario europeo ha conseguito
indubbi progressi e ha in qualche modo ridotto, come mostrano Di Bat-
tista e Patarnello, il divario, in termini di performance e di servizi offer-
ti., che lo separava da quello anglosassone. Tuttavia, malgrado i proces-
si di modernizzazione e le innovazioni introdotte nei mercati del capita-
le di rischio, I'area dell’euro appare ancora ben lontana dall’aver realiz-
zato un mercato unico ed efficiente per i servizi finanziari.

A partire dalla seconda met degli anni ’90, il sistema bancario del-

( 19;;)31 vedano, tra gli altri, i contributi di King e Levine (1993) e di Rajan e Zingales
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I'area dell’euro, sia pure in ritardo rispetto agli Stati Uniti e al Regno
Unito, e stato interessato da una profonda ristrutturazione, che ha subi-
to una brusca accelerazione con 'avvio dell'Unione monetaria. Questo
processo ha presentato un carattere preminentemente “difensivo”, co-
me appare evidente dal prevalere di operazioni “domestiche”, volte a
contrastare I'ingresso di banche straniere (tabella 8).

I processi di consolidamento non sembrano avere ristretto il credito
alle piccole e medie imprese e si sono accompagnati a un generalizzato
miglioramento dei risultati conseguiti (anche se permangono differen-
ze sensibili nei livelli medi dei risultati dei diversi sistemi bancari). Un
ruolo importante al riguardo hanno giocato la crescita dei ricavi da ser-
vizi sul margine di intermediazione e 1a riduzione dei costi; quelli per il
personale in particolare sono i piti bassi per le banche inglesi (30% nella
media dell'ultimo triennio), a fronte di valori piu elevati (oscillanti tra il
36% delle banche tedesche e il 39% delle banche italiane) per gli aliri si-
stemi.

Lultima parte degli anni "90 & stata contraddistinta in tutti i sistemi
finanziari dallo sviluppo dei mercati minori (che ha favorito 'aumento
delle quotazioni in Borsa, cfr. tabella 9) e da ipotesi di accordi e di rior-
ganizzazione delle borse europee, che non hanno ancora consentito di
delineare un modello prevalente per i mercati dell’area dell’euro. I pro-
cessi di integrazione appaiono comunque orientati dai tre mercati prin-
cipali (Parigi, Londra e Francoforte) e guidati essenzialmente dagli in-
teressi dell'industria dei servizi di investimento e dalla prospettiva di
ampliare la dimensione e la funzionalitd dell’attivitd di rading. Una

Tabella 8 Operazioni di concentrazione tra le banche europee

1995 1996 1997 1998 1999 2000

Germania 122 134 118 202 269 101

di cui domestiche 100 117 109 189 240 91
di cui nell'area Ue 15 0 2 6 10 6
Francia 61 61 47 53 55 25
di cui domestiche 60 61 46 52 51 21
di cui nellarea Ue 0 0 1 1 2 2
Spagna 13 11 19 15 17 29
di cui domestiche 4 4 1 5 5 3
di cui nell'area Ue 0 1 0 2 1 7
Regno Unito 6 11 21 24 19 6
di cui domestiche 2 4 15 16 14 4
di cui nelfarea Ue 0 3 0 3 2 0
ltalia 73 59 45 55 66 30
di cui domestiche 68 56 45 52 64 30
di cui nellarea Ue 0 0 0 0 0 0

Fonte: European Central Bank (2000).
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Tabella 9 Numero di societd quotate (totale mercati)

1996 1997 1998 1999 2000
alia 248 239 243 270 297
Francia 897 924 1.097 99 966
Germania 1971 2.696 662 851 989
Spagna 361 388 484 727 1.036
Regno Unito 2.494 2513 2423 2274 2.374
Stati Uniti Nyse 168 273 2.670 3.025 2.862
Stati Uiti Nasdag 278 507 5.068 4.829 4734
Giappone 61 51 1.890 1.935 2.096

Fonte: Federation International des Bourses Valeurs.

uniformazione dei criteri di accesso al mercato, che coinvolga quanto
meno i mercati principali, richiederebbe interventi normativi su aspetti
basilari (quali obblighi di informativa e omogeneita dei principi conta-
bili, modalita di diffusione delle informazioni price sensitive, discipli-
na delle offerte pubbliche) e una armonizzazione del sistema dei con-
trolli che dipende strettamente dal numero di organismi coinvolti e dal-
1a diversa ampiezza delle loro funzioni.

Il riequilibrio delle strutture finanziarie delle imprese si & manifesta-
to anche attraverso una tendenza all’aumento del ricorso ai mercati ob-
bligazionari, favorito dall'avvio dell’'Unione monetaria e, in parte, da
modifiche della struttura dei mercati e da normative nazionali, finaliz-
zate a sviluppare circuiti “non convenzionali” per il finanziamento di-
retto delle imprese (commercial papers e asset backed securities).

Le trasformazioni strutturali intuibili dietro le tendenze dei sistemi
occidentali nella seconda parte degli anni 90 suggeriscono che il mo-
dello di intermediazione destinato a prevalere ha ormai superato la tra-
dizionale stilizzazione tra modelli orientati agli intermediari e modelli
orientati ai mercati. I nuovi modelli sembrano piuttosto fondarsi sulla
predisposizione di un continuum di specializzazioni tra intermediari
generalisti (banche commerciali), intermediari specializzati (merchant
banks e venture capitalists, in generale figure specializzate nell’invest-
ment banking) e mercati organizzati del capitale di rischio e del debito
negoziabile di impresa.

Con riferimento al sistema finanziario italiano persistono disconti-
nuitd nel completamento del disegno dei mercati e delle forme di inter-
mediazione mobiliare. La frammentazione dei rapporti creditizi non in-
centiva la singola banca a sostenere costi rilevanti per I'elaborazione
delle informazioni relative alle imprese; i principali gruppi bancari gio-
cano ancora un ruolo secondario nell’offerta di servizi di corporate fi-
nance alle imprese. Sotto questo punto di vista i ritardi rischiano di col-
locare il sistema finanziario italiano al margine dei processi di riorga-
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nizzazione e di integrazione dei mercati europei, penalizzando le impre-
se nazionali.

Inzerillo cerca di spiegare il perché di questi ritardi con I'obiettivo di
evidenziare possibili aree di intervento. Questi ritardi si riassumono in
un sistema finanziario che rimane poco sviluppato nel confronto inter-
nazionale, con pochi investitori istituzionali, poche societd quotate,
con imprese che dipendono in misura eccessiva dal finanziamento di
un sistema bancario peraltro poco dinamico. La capitalizzazione di
Borsa, benché rapidamente salita negli anni del boom di Borsa, & in
rapporto al Pil pari al 63% contro il 77% dell’area dell’euro e quasi il
150% degli Stati Uniti. Permane la forte anomalia di un’alta incidenza
del debito a breve termine nel finanziamento delle imprese e delle pra-
tiche di frazionamento del fido. In campo bancario nessuna delle gran-
di aggregazioni realizzate nel nostro Paese ha dato vita a una banca suf-
ficientemente grande rispetto agli standard internazionali; risulta infat-
ti che: 1) il peso delle attivita sull’estero del sistema bancario italiano &
circa la meta rispetto alla Francia e alla Germania; 2) alla fine del 2000
nessuna banca italiana era presente tra le prime quindici banche euro-
pee in termini di totale delle attivita di bilancio; 3) sempre in Europa al-
la stessa data la prima banca italiana occupava la 192 posizione, il suo
attivo era poco pil di un terzo di quello della prima banca tedesca e me-
no di due terzi della prima banca francese; 4) la somma delle attivita
delle prime tre banche italiane era pari all’attivo della prima banca
francese e all'80% di quello della prima banca tedesca. Questi dati “di-
mensionali” contribuiscono forse a spiegare talune carenze del sistema
bancario italiano nel processo di internazionalizzazione. Loperativita
con I'estero delle banche italiane in particolare & inferiore proprio nei
confronti con gli altri Paesi; essa si caratterizza per la sua posizione de-
bitoria (al contrario delle grandi banche francesi e tedesche che vanta-
no crediti netti nei confronti dei non residenti) e per un grado di pene-
trazione all’estero del nostro sistema creditizio, misurato dal rapporto
tra sportelli all’estero e numero di banche nazionali, che ancora a set-
tembre del 2000 era inferiore al grado di apertura, misurato a sua volta
dal rapporto tra banche estere presenti in Italia e totale delle banche
operanti.

E fondamentale capire le ragioni di questi ritardi del nostro sistema
finanziario nazionale. Lanalisi di Inzerillo si concentra sui tre passaggi
critici non ancora pienamente superati dal sistema italiano.

Prima di tutto, la nuova disciplina in materia di intermediazione fi-
nanziaria. Essa ha certamente rafforzato la tutela dei singoli investitori
e la contendibilita degli assetti proprietari. A essa deve essere affianca-
ta una disciplina specificamente disegnata per la (peculiare) struttura
produttiva del nostro Paese, caratterizzata dalla prevalenza di un vasto
tessuto di piccole e piccolissime imprese. Il problema del “nanismo” in-
dustriale — che non & sempre esistito (basta guardare alla crescita di-
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mensionale delle imprese negli anni '60) — va affrontato anche con un
mutamento del quadro giuridico complessivo in cui operano le impre-
se, eliminando i disincentivi a crescere e introducendo incentivi per fa-
yorire la crescita. In questa direzione opera, secondo Inzerillo, la legg.e
delega per la riforma del diritto societario, che riprende in gran parte il
progetto elaborato dalla commissione Mirone; a questa va affiancata la
creazione di un ambiente esterno piu favorevole allo sviluppo, per nor-
me, fisco, relazioni industriali, giustizia.

11 secondo passaggio riguarda le fondazioni bancarie. La legge Ciam-
pi, che mirava a delineare lattivita delle fondazioni nel settore non-pro-
fit e a favorire (anche tramite esenzioni fiscali) la loro uscita dagli as-
sefti proprietari delle banche, non ha avuto gli esiti desiderati. La legge
non & sembrata avere l'effettiva capacita di separare le fondazioni dalla
gestione delle aziende bancarie (efficacia messa ancora piu in dubbio
dalle recenti decisioni della Commissione europea riguardo al divieto
di agevolazioni fiscali per le fondazioni); in pit, 'adozione (in contrap-
posizione al testo originario) di una definizione non stringente del con-
cetto di controllo ha avuto I'effetto di lasciare immutata la struttura
proprietaria della maggior parte delle banche grandi e medie, in cui una
o piti fondazioni detengono la maggioranza relativa ma non quella asso-
luta. In sostanza la legge ha finito per incentivare 'accorpamento delle
banche controllate tramite concentrazioni o incroci azionari con fon-
dazioni analoghe. Il ruolo delle fondazioni all'interno del sistema ban-
cario italiano & fonte di rilevanti inefficienze: Esso certamente non fa-
vorisce Yinternazionalizzazione delle banche ed & spesso all’origine di
una insufficiente qualita del credito, intesa come capacita del sistema
nel suo complesso di selezionare i progetti piu efficienti, di sostenere le
imprese, specialmente di minori dimensioni, con strategie a tutto cam-
po di consulenza finanziaria, orientate alla valutazione delle potenzia-
lita di sviluppo, legate ai progetti aziendali piuttosto che alle garanzie.
Il permanere del controllo di fatto di una parte preponderante del siste-
ma bancario in capo alle fondazioni probabilmente frena tutti questi
sviluppi. Va inoltre ricordato che una quota eccessiva degli investitori
istituzionali sono sotto il controllo proprietario del sistema bancario;
questo genera troppo spesso dei conflitti di interesse e non crea I'am-
biente ideale per 1'“attivismo” degli investitori istituzionali. Le nuove
norme proposte dal Governo Berlusconi alla fine del 2001 all'interno
della legge Finanziaria sembrerebbero andare nella giusta direzione
per quanto riguarda il regime pil stringente in materia di incompatibi-
lita del doppio incarico in banche e fondazioni e il principio di controllo
esercitato in forma congiunta da piti fondazioni.

Inzerillo infine sottolinea con preoccupazione la difficoltd ad avvia-
re nel nostro Paese un robusto sviluppo dei fondi pensione. Dal mo-
mento che sono strutturati su una strategia di lungo termine, questi isti-
tuti sono particolarmente portati a investire nelle piccole e medie im-
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prese, con azioni relativamente illiquide nonché in imprese innovative
di recente costituzione con un patrimonio a elevato potenziale di ri-
schio. Le imprese avrebbero pill facilmente accesso ai mercati finanzia-
ri, e questo le metterebbe in grado di fare investimenti senza dipendere
eccessivamente dal credito bancario, che rimane la fonte principale di
finanziamento esterno.

Le recenti (seppur utili) riforme fiscali, volte a facilitare il decollo
dei fondi pensione, si sono rivelate inefficaci. Le ragioni che spiegano
questo limitato sviluppo sono molteplici; la principale tuttavia e rap-
presentata dal ricorso prevalente nel nostro Paese al primo pilastro
(schemi previdenziali pubblici a ripartizione), che implica una fase di
transizione estremamente difficile per il raggiungimento di una struttu-
ra pil bilanciata del portafoglio pensionistico. Sembra necessario dun-
que ridimensionare il peso pubblico per poter favorire lo sviluppo di
quello privato, e risolvere il problema della convenienza a investire nei
fondi della previdenza complementare, generando le condizioni fiscali
per cui questa & conveniente.

3. Considerazioni conclusive: riforme e performance
economiche

Appare chiaro da queste sintesi come su un ampio spettro di problemi
vi sia fra gli studiosi, indipendentemente dalle loro matrici politico-cul-
turali, un livello di consenso sostanziale molto ampio sulle cose da fa-
re, certamente pitt ampio di quello che si registra, almeno in apparenza,
nel dibattito politico e sindacale del Paese.

Questa convergenza di opinioni, che coinvolge gli studiosi cosi co-
me le principali organizzazioni sovranazionali con forti competenze
tecniche (dalla Commissione europea al Fondo monetario internazio-
nale, all’Ocse), & un dato molto positivo che, per certi versi, facilita il
compito dei Governi.

E peraltro non nuova la distanza fra questo consenso e la capacita
effettiva di realizzazione dei Governi. Basti ricordare per esempio
quanto fosse ampio negli anni ’80 il consenso fra gli studiosi su alcune
questioni di fondo della politica economica italiana, quali I'esigenza di
contenere la crescita del debito pubblico o quella di abolire la scala mo-
bile. Queste convinzioni dettero frutti solo nel decennio successivo e
solo in seguito a una situazione di grave crisi.

Analogamente oggi sembra esservi fra gli studiosi e le organizzazio-
ni internazionali un consenso pressoché unanime sulle peculiarita e
anomalie del caso italiano, nonché su alcune linee di fondo della politi-
‘ca economica. :

Riguardo alle prime, il sistema produttivo italiano si contraddistin-
gue, in negativo, rispetto alla media dei Paesi europei per almeno cin-
que caratteristiche fondamentali.
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"Un basso tasso di occupazione (53%, dieci punti sotto la media eu-

ropea).

Una patologica estensione del sommerso (stimata in alcune ricer-

che quasi al 30%, 15 punti in pilt che negli altri principali Paesi).

Una forte presenza del lavoro autonomo (30%, circa il doppio della

media europea).

o Il peso preponderante delle imprese di piccola o piccolissima di-
mensione, che stentano a crescere, internazionalizzarsi, fare ricer-
ca (solo il 46% degli occupati nell'industria lavora in imprese con
pit di 50 addetti, contro il 65% della media europea).

o Processi produttivi fortemente automatizzati, volti a risparmiare

lavoro (il rapporto fra immobilizzazioni fisse e addetti dell'Ttalia

supera quello di Germania e Francia, rispettivamente, del 13 e del

16%).

Come si argomenta in una delle ricerche parallele a questa (La competi-
tivita dell’Italia: le imprese), questi fenomeni sono accomunati da un
denominatore comune, che ¢ il tentativo dei diversi settori produttivi di
sottrarsi a un sistema di regole formali e di costi particolarmente pesan-
ti per I'attivita d'impresa, nonché a una Pubblica amministrazione ineffi-
ciente e poco trasparente. In particolare, negli ultimi tre decenni abbia-
mo assistito a un fenomeno graduale, ma persistente e molto rilevante,
che potremmo definire di fuga dal lavoro dipendente, o quantomeno di
quella sua componente che, come puo piu facilmente accadere nelle im-
prese di dimensione non piccolissima, & organizzata nel sindacato ed &
pil esposta ai costi e alle rigidita del sistema. Questo fenomeno puo es-
sere utilmente sintetizzato in un dato, il rapporto fra dipendenti nelle
imprese con piu di 50 addetti e il totale della popolazione in eta di lavo-
ro. In Italia nelle imprese con pit di 50 addetti nel totale dell’economia
(incluse quindi le banche, le poste e le ferrovie) lavorano quattro milioni
e mezzo di persone, che corrisponde al 20% delia popolazione in et di
lavoro, contro il 32% della media europea (si veda tabella 10).

La rimanente parte della popolazione & disoccupata o lavora nell’e-
conomia sommersa; oppure € impiegata nelle piccole imprese; oppure
ancora svolge un lavoro autonomo. Si tratta ovviamente di realtd diver-
sissime sotto il profilo delle conseguenze sociali e anche degli effetti
economici. La loro estensione & in ogni caso tale da configurare una ve-
ra e propria patologia sistemica del nostro Paese.

Le piccole imprese sono state negli ultimi tre decenni le artefici di
un vero e proprio “secondo miracolo economico”, dopo quello del se-
condo dopoguerra. Hanno contribuito in misura decisiva al migliora-
mento del tenore di vita del Paese e a una performance, per molti versi
invidiabile, del nostro commercio estero. E perd lecito chiedersi se es-
se siano in grado di affrontare in condizioni di parita con i concorrenti
esteri i nuovi scenari competitivi dell’economia globale. In particolare
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Tabella 10 Occupazione nelle imprese con pill di 50 addetti

Popolazione Occupati in imprese )

15-64 anni sopra i 50 addetti .Quota ocetipazione

(migliaia di unita) (mighaia di unita) ~ '™prese > 50 addett
(a) (b) (bra)
Regno Unito 28.198 12.039 42,7
Olanda 7.349 3.017 41,1
Germania 38.804 14.969 38,6
Austria 3.769 1.228 32,6
Uel5 165.420 52.451 317
Francia 25.211 7.640 30,3
Ifanda 1.448 a7 28,8
Danimarca 2.791 761 272
"Svezia 4,346 1.170 26,9
Finlandia 2.476 654 26,4
Portogallo 4.540 1.139 25,1
Spagna 15.967 3.741 234
ltalia 22.479 4.489 20,0
Grecia 4145 451 10,9

| dati si riferiscono al 1996, fatta eccezione per Germania, Spagna, Austria, Finlandia e Regno Unito per i
quali Fanno di riferimento & il 1997.

Attivita incluse per quanto riguarda gli occupati: industria ed energia, costruzioni, commercio alberghi e ri-
storanti, trasporti € comunicazioni, attivita finanziarie, servizi alle imprese, aliri servizi.

Fonte: Eurostat.

" non sembrano avere la scala sufficiente per fare ricerca e innovazione,
specie nei settori kigh-tech, per internazionalizzarsi, per accedere al
mercato del capitale di rischio e sfruttare le enormi potenzialith dei
moderni mercati finanziari.

Di fronte a questi fatti, & difficile trovare studiosi seri che neghino
che I'Ttalia abbia bisogno di un incisivo programma di riforme in moltis-
simi campi della vita economica. E difficile trovare qualche studioso
che seriamente difenda le attuali rigiditd del mercato del lavoro, che
hanno P'evidente effetto di rallentare 'innovazione tecnologica e orga-
nizzativa delle imprese, penalizzare 'occupazione, segmentare il mer-
cato fra insider e outsider, facendo ricadere su questi ultimi tutto 'one-
re delle conseguenze occupazionali delle fluttuazioni cicliche dell’eco-
nomia. Analogamente & difficile trovare studiosi che neghino che I'lta-
lia abbia un serio problema di sostenibilita finanziaria e sociale del si-
stema pensionistico e che questo gravi in misura eccessiva sul costo
del lavoro, penalizzando ancora una volta I'occupazione, soprattutto
dei giovani.

Per degli economisti che da anni studiano, con una qualche dose di
passione civile, queste questioni e registrano I'ampiezza dei consensi
su questi punti, occorre una notevole iniezione di realismo politico, se
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Figura 3 Regolamentazione del mercato dei prodotti e legislazione per la protezione del
javoro (1 998)*
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Fonte: Nicoletti e Scarpetta (2001).

non di vero e proprio cinismo, per farsi una ragione o quantomeno non
essere profondamente amareggiati dalla durezza della reazione sinda-
cale di fronte a due proposte del Governo, in materia di articolo 18 del-
lo statuto dei lavoratori e di riforma previdenziale, che realizzano alcu-
ni primi passi nella direzione necessaria.

Governare significa anche avere il coraggio di scelte impopolari. Ma
ci chiediamo che cosa sarebbe successo se il Governo avesse messo in
atto i consigli degli esperti, compresi quelli che scriveno in questo volu-
me, in merito alla necessita di eliminare le pensioni di anzianita e di
abolire I'articolo 18, quantomeno per tutti i nuovi assunti. Come econo-
misti con varie responsabilita nella vita pubblica, riteniamo sia nostro
dovere continuare a sostenere le posizioni che ci paiono giuste, nella
convinzione che cio contribuira, come accadde con il debito pubblico e
con la scala mobile, a far si che il bene collettivo prevalga, prima o poi,
sugli interessi, per quanto legittimi, e le visioni di parte.

Le ricerche contenute in questo volume ci danno motivo ulteriore di
fiducia, perché documentano lucidamente le storture del nostro siste-
ma di welfare e i loro effetti sulla performance dell'Ttalia. Siamo uno
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Figura4 Tasso di occupazione nel settore privato non agricolo e regolamentazione (1998)
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Fonte: Scarpetta, in questo volume.

dei Paesi con la piti alta spesa pensionistica, le piti alte aliquote contri-
butive, il minor sviluppo della previdenza integrativa, il minor tasso di
copertura degli ammortizzatori sociali, la massime rigidita del mercato
del lavoro. E questa miscela di fattori si traduce in bassi tassi di furno-
ver nel mercato del lavoro e bassi tassi di occupazione, specie nel Mez-
zogiorno, fra i giovani e le donne; incide negativamente sulla crescita
economica, sia perché rallenta la velocita di adattamento del sistema
alle sfide competitive dei mercati e delle tecnologie, sia perché le eleva-
te aliquote contributive, combinate con una fiscalita sulle imprese an-
cora molto pesante, scoraggiano I'attivitd imprenditoriale o finiscono
per generare una patologica estensione dell’economia sommersa.
Tutto cio e aggravato dalla lentezza e dalle carenze che hanno carat-
terizzato sino a oggi le riforme volte a semplificare la Pubblica ammini-
strazione, nonché i processi di liberalizzazione nei servizi di pubblica
utilith cosi come nel commercio e nelle libere professioni. Per caratte-
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rizzare questi fenomeni. g.li'economisti parlano di “rigidita dei mercati
dei beni e dei servizi”, rigidita che si dimostranq strettamente correlate
a quelle del mercato del lavoro e complementari a esse nel determinare
erformance economiche insoddisfacenti: correlate perché, in un con-
fronto fra Paesi, le due tipologie di rigidita tendono a presentarsi insie-
me (si vedafigura 3), e complementari, perché le performance peggiori
tendono a manifestarsi laddove entrambe le rigidita sono piu forti.

La figura 4, tratta dal lavoro di Scarpetta, mostra le correlazioni ne-
gative fra i tassi di occupazione e i due tipi di rigidita, quelle sul merca-
to del lavoro e sul mercato dei beni. LTtalia si colloca nelle posizioni
peggiorisu entrambi gli assi. v

Anche nella finanza, a ben guardare, il problema di fondo, quale
emerge da questo volume, € quello dei limiti delle liberalizzazioni. Mal-
grado gli indubbi progressi degli ultimi anni, in termini di regole e di ca-
pacita competitiva delle banche, non pud definirsi liberalizzato o con-
correnziale un mercato nel quale al controllo dello Stato sulle banche &
subentrato, in larga misura, quello di soggetti come le fondazioni che,
per legge, statuti e regole di governance, non rispondono agli stimoli
del mercato. Solo uscendo da logiche autoreferenziali e localistiche le
nostre banche potranno assumere le dimensioni dei concorrenti esteri,
divenire davvero competitive, internazionalizzarsi, fornire i nuovi ser-
vizi di cui la clientela ha necessiti. Solo rescindendo di netto il legame
fra banche e poteri pubblici, nazionali o locali, le regole del gioco di-
venteranno uguali per tutte le imprese, piccole o grandi che siano, e vi
sard, uno spazio vero per lo sviluppo dei mercati finanziari e per il capi-
tale di rischio.

Crescere, internazionalizzarsi, innovare, aprirsi al capitale di rischio
sono esigenze proprie del sistema delle imprese. Questi sono temi cru-
ciali cui sia i curatori di questo volume sia Confindustria annettono
grande importanza. Varie ricerche mostrano. che in Italia la redditivita
delle piccole imprese € maggiore di quella delle grandi imprese. Le pic-
cole imprese e buona parte delle medie registrano una redditivita sod-
disfacente nel confronto con i concorrenti di altri Paesi. Stentano inve-
ce le grandi imprese. 1l che dimostra ulteriormente che le condizioni
ambientali in cui operano le nostre imprese tendono a generare una di-
strazione verso la piccola dimensione.

Laumento delle dimensioni delle imprese costituisce dunque un
obiettivo cruciale di qualunque politica per lo sviluppo economico del-
I'Italia. In un Paese in cui l'imprenditorialith — misurata dai tassi di nata-
litd delle imprese — & molto elevata, esso & anzi, a nostro avviso, uno dei
due aspetti centrali della questione, assieme a quello dell’aumento dei
tassi di occupazione regolare. Esso non richiede politiche specifiche o
incentivi, ma, piuttosto, I'eliminazione della gran mole di disincentivi
alla crescita da cui & appesantito il nostro sistema: & questa Ia chiave in
Cui a nostro avviso debbono essere letti molti dei contributi del volu-
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me, in particolare in materia di fisco, semplificazione della pubblica
amministrazione, finanza, welfare, lavoro e regole per il mercato. Ed &
la chiave di lettura delle altre ricerche promosse in parallelo a questa
dal Csc, in particolare quella sulle imprese e quella sulla ricerca scienti-
fica e 'innovazione tecnologica.
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