Capitolo 13

Nuove politiche e nuovi strumenti

Vediamo oradi concludere la nostra analisi, sopratutto quella dedicata ai "pro-
blemi gestionali del mutamento™, cercando di procedere ad una sorta di condensa-
zione di molta parte degli argomenti trattati, e di fare una piccola”summa’” riassun-
tiva delle politiche gestionali da adottare.

1. Nuovi compiti per il settore pubblico

Letrasformazioni in atto nella struttura della societa industriale contemporanea,
quella dei principai paesi occidentali, (cosi come sono state esaminate nei prece-
denti capitoli), implicano - e nello stesso tempo sono connesse a - delle profonde
trasformazioni nel carattere e nelle modalita dell'intervento pubblico.

La storia delle societa capitalistiche occidentali € caratterizzata da un costante
aumento delle dimensioni e dell'ambito dell' intervento pubblico (rappresentato
datutte le istituzioni che gli ordinamenti giuridici pubblici prevedono, pur nellalo-
ro diversita: Stato, governi locali, enti pubblici, etc.).

Questo semplice fatto gia di per se costituisce la "prova storica' della falacia
delle teorie del laissez faire, rispetto a quelle della gpportunita della regolazione
pubblica dello sviluppo ciale. Se fosse vera la tes che l'intervento dello stato
danneggia il progresso economico, e quindi anche quello sociale, la storia delle so-
cieta capitalistiche - che hanno registrato numerosi successi negli ultimi due secoli
- dovrebbe essere quella di un costante ristagno 0 non-progresso, Se NoN regresso,
economico e sociale, data la crescita vertiginosa che sopratutto in questo secolo ha
avuto l'intervento pubblico. C'é da domandarsi invece se non sia stato questo au-
mento sostanziale del ruolo della economia pubblica a costituire un fattore essen-
Zide del progresso socio-economico delle societa capitaliste. Credo che nessuno
dei teorici odierni del laisser-faire sarebbe disposto a sostenere che I'economia
contemporanea avrebbe potuto avere tass di crescita ancora maggiori, senza l'in-
tervento dello stato. E cio depone a favore - come prova storica - dell'errore degli
antichi critici del'intervento pubblico, i quali ne sostenevano i danni, gia quando



guesto intervento copriva appena il 510 per cento del complessivo prodotto na-
zionae!

L'aumento dell'ambito € caratterizzato dal fatto che il peso dei servizi promossi
ed erogati dalla"mano pubblica’ (che & per definizione unamano "visibile'!) & ve-
nuto crescendo sopratutto in connessione alle grandi possibilita di destinare a ser-
vizi immateriai - detti comunemente ma imprecisamente "terziari" - quote crescen-
ti di risorse e di occupazione, rese disponibili dal progresso tecnico e dagli inm+
pressionanti incrementi di produttivita fisica realizzati nei settori della produ-
zione dei beni materiali (agricoltura eindustrie).

Sintetizzando quanto gia detto nei capitoli precedenti, una volta che sono stati
soddisfatti i bisogni primari, malgrado un aumento incredibile di popolazione, ci s
e rivolti con maggiori possibilita a soddisfare quel bisogni di benessere immateriae
(educazione, sanita, ambientazione, svago, etc.) prima soddisfatti - alivelli qualita-
tivi magari anche piu sofisticati - solo da una porzione certamente assai piu ristretta
della popolazione. Cio ha prodotto ovviamente un aumento sempre maggiore de-
I'impiego di risorse redli, in primisil lavoro, nel settore del pubblici servizi: sono
cosl aumentati i sanitari, gli insegnanti, gli sportmen, gli scrittori, i funzionari pub-
blici di ogni rango e grado, gli "intellettuali”, insommatutti coloro che per un verso
o per l'altro, direttamente o indirettamente vengono pagati o sussidiati dallo Stato
attraverso il prelievo fiscale sul prodotto e sul reddito dell'intera economia.

L'aumento delle dimensioni € caratterizzato, a sua volta, dal fatto che s é allar-
gato, per qualita e per quantita, il regime protettivo dello Stato contro ogni rischio
0 malessere sociale (disoccupazione, invalidita, malattia e infine vecchiaia). Cio ha
introdotto ovviamente forme sempre piu nuove di assistenza sociale, in modo va-
sto e diffuso, al punto di essere accusatadi disincentivare lo spirito di iniziativaele
imprenditivita personali. Si tratta di tutte quelle forme di "garanzia dei redditi" che
il Welfare State ha introdotto, e che rappresentano essenzialmente sottrazione di
risorse prodotte da chi partecipa direttamente al processo produttivo per erogarle a
chi non vi partecipa se non in modo indiretto. Ma abbiamo anche visto che il Wel-
fare State € entrato in crisi per "sovraccarico". E questo merita un atteggiamento
del tutto nuovo da parte dei sostenitori dell'intervento pubblico e del Wefare Sta-
te, che non ha nulla a che vedere con le antiche querellessul laisser-faire el'inter-
vento pubblico.

!1n verita qui meriterebbe di essere emesso qualche dubbio che, allo stato attuale di crescita ed e-
spansione del settore pubblico, s possa parlare per ancora di una "mano visibile", sulla base
della tradizionale considerazione della esplicitazione formale degli interventi pubblici (decisioni di
organi rappresentativi, dichiarazione di obiettivi e di strumenti, e rigidita manifesta delle decisioni
stesse e delle gestioni connesse). Gli agenti che in una societa complessa moderna operano in nome
pubblico, e che possono avere rilevanza economica generale, sono cosi numerosi, che il settore
pubblico e diventato tanto "pluralistico” quasi quanto il settore privato. E il coordinamento delle
decisioni in questo settore, € quasi tanto difficile quanto un ipotetico coordinamento "visibile" del
settore privato. E' quindi molto probabile cheil ricorso a concetto di mano "invisibile" del merca-
to, per realizzare di fatto una sorta di coordinamento spontaneo fra gli operatori, s possa applicare
oggi con altrettanta plausibilita al complesso di operazioni che vengono intraprese in nome pubbli-
co.



2. | limiti finanziari dello Stato

Come é stato gia detto (nel cap.8) a punto in cui sono arrivate le cose, il pro-
cesso di erogazione "gratuita’ (cioé solo fiscale) dei nuovi servizi socidi e il pro-
cesso di "trasferimento” di redditi (attraverso sempre lo strumento fiscale) per le
varie forme di garanzia reddituale sempre piu diffuse, hanno provocato un peso
finanziario dello Stato sull'ammontare complessivo del prodotto reale di ogni pae-
se che con difficolta potrebbe essere ulteriormente aumentato.

Nello stesso tempo, non e affatto detto cheil peso "reale" dei servizi sociai uti-
lizzati e consumati dai cittadini non dovrebbe o non potrebbe ancora aumentare
nella struttura dei consumi globali, e cid come espressione siadi una autentica pre-
ferenza dei consumatori finali stessi, che di una preferenza collettiva e politica, e-
spressadai legittimi interpreti della sovranita popolare.

In altri termini, cid che non & aumentabile, non & I'ammontare relativo di impie-
ghi reali di risorse erogate nei servizi reali sociali, maesolo il ruolo di intermedia-
zione finanziaria che lo Sato svolge, perché é fonte di distorsioni frai bisogni re-
ai ele preferenze redli di differenti categorie sociali; e per di piu € fonte di sprechi
e di inutile burocratizzazione, che produce spesso costi sociali sproporzionati ai
vantaggi acquisiti.

2.1 Alternative generali all'intervento pubblico

Per assicurare invece |'opportuna espansione dei servizi e degli impieghi sociali,
nel complessivo impiego di risorse della comunita, occorrerebbe dunque evitare di
gravare ancora sul sistema fiscale, proprio per evitare quei contraccolpi (o feed-
back) inflazionistici che tendono appunto ad annullare ogni modificazione struttu-
rale degli impieghi.

Paradossalmente, non € escluso che questa violenza sul bilancio della Stato
spinge verso un aumento dei consumi (monetari) pubblici e ad un "taglio” di con-
sumi "sociai", e favorisce - attraverso i consumi e la spesa pubblici - unaresisten-
za al declino dei consumi (reali) di prodotti industriali (da quelli alimentari a
quelli elettronici), che invece sono oggettivamente sempre piu "saturati" e/o "satu-
rabili". E cio provocaun rilancio del meccanismo inflazionistico.

Con una piu sviluppata programmazione complessiva degli impieghi - redliz-
zatain sede di pianificazione, (come s € detto nel cap.11) - lo Stato, piuttosto che
assumersi in proprio la gestione diretta di tali servizi, potrebbe studiare le formule
attraverso cui mobilitare, per il raggiungimento degli obiettivi generali individuati,
altri canali finanziari diretti, fondati essenzialmente sull'iniziativa e la gestione
diretta degli stess utenti. Tali canali, magari promoss o regolati o incentivati attra-
verso la finanza pubblica, dovrebbero realizzare I'impiego di redditi "privati” (que-
sto éil "terzo settore” di cui sl édetto nel capp.11 e 12).



L'intervento pubblico percio, piuttosto che andare verso una generaizzazione,
potrebbe piu utilmente:

a) daun lato, "restringersi" ai casi e ai settori piu bisognosi (sia socialmente
che territoridlmente), la dove cioe fattori culturali eistituzionali rendono impossibi-
le I'autonoma assunzione di responsabilita civili ed economiche nel campo dei
consumi sociali;

b) dall'altro, impegnarsi nell'azione "promozionale”, nell'incentivazione e nell'o-
rientamento di detti consumi sociali, cioé piu in una attivita di programma-
zione che di gestione.

La generalizzazione di un maggior peso di servizi sociali rispetto ai consumi di
"prodotti industriali”, dovrebbe essere comunque perseguita: ma in modo non di-
retto, bensi attraverso la libera scelta degli utenti, atuali o potenziali, nelle forme
daloro preferite, magari con gestione collettiva.

Piuttosto che allargare i servizi sociali gratuiti - o con prezzi generalizzati "poli-
tici", cioé a carico del bilancio dello Stato - dovrebbero essere invece concen-
trati sui servizi veramente indivisibili (cosi come sono classificati da ogni conven-
zionale manuale di economia pubblica). Mentre si dovrebbe lasciare - con oppor-
tune incentivazioni iniziali - al'associazionismo collettivo, ma "privato”, il compito
di marciare verso una autogestione, anche finanziaria, di quei servizi stessi (a parti-
redaqueli "divisbili").

Dal punto di vista"real€" s tratterebbe sempre di gestire una stessa quota di ri-
sorse (quelle fiscali graverebbero ugualmente sui redditi privati): se s vuole che
guesta quota aumenti a vantaggio di certi impieghi o servizi sociai, c'é da doman-
darsi dunque se non sia piu efficace agire direttamente sui comportamenti di spesa
degli utenti e dei beneficiari, che gravare sul prelievo fiscale, farraginoso, imperfet-
to eimponderabile.

Si tratterebbe di trovare i modi di "fermare" I'espansione di taluni settori di im-
piego e favorire la nascita o I'espansione di altri: cio che s potrebbe ovviamente ot-
tenere tanto piu facilmente non solo quanto maggiore sarebbe I'aumento delle di-
sponibilita complessive, ma anche quanto piu chiaro e definito fosse il quadro
complessivo di tutte le disponibilita e di tutti gli impieghi necessari e auspicati; in
altre parole, quanto piu articolato e sviluppato sarebbe un metodo di program-
mazione.

Gli strumenti "indiretti" dell'intervento pubblico sono destinati a fare fallimento,
sei loro obiettivi non sono chiaramente definiti e quantificati.

2.2 Nuovi criteri di gestione dell'intervento pubblico

Nello stesso tempo, in molti settori tradizionali di erogazione gratuitadi servizi
dello Stato, caratterizzati dalla indivisibilita dei consumi stessi, si dovrebbero a
dottare nuovi criteri di gestione.

Innanzitutto si dovrebbero introdurre tecniche sviluppate d misurazione del-
I'output e dell'efficacia del servizio reso. E tutte le volte in cui tale output e valu-



tabile solo in base alla percezione soggettiva del benessere degli utenti, sarebbe
raccomandabile introdurre forme di autogestione del servizio da parte degli utenti,
pur nel quadro del finanziamento pubblico, ancorato acriteri quantitativi oggettivi.

Nei casi in cui, invece, non si puo avere che una valutazione "obiettiva" e politi-
cadel servizio (giustizia, difesa, ordinamento istituzionale, ordine pubblico, prote-
zione civile, etc.) s dovrebbero introdurre forme moderne di valutazione dell'ou-
tput e della produttivita, con analisi avanzate "costi-risultati”, sempre allo scopo
di minimizzare le risorse impiegate a fini pubblici politicamente richiesti, con me-
todi razionali.

Le forme ove possibili - di autogestione del servizio pubblico, sono invece -
come s € detto lo strumento migliore per assicurare il massimo rendimento del
servizio stesso dal punto di vista dell'utenza.

Le trasformazioni in atto nella struttura della societa industriale contemporanea
implicano, quindi, una diminuita importanza del processo di accumulazione e di
investimento nel settori dell'agricoltura e dell'industria, rispetto a quello da realiz-
zars nel settore dei servizi. Macon cio tende anche amodificarsi il modello opera-
tivoin base a quale s e verificato finorail processo di accumulazione e di investi-
mento.

Finora, infatti, fatte le debite eccezioni, il processo di accumulazione e stato ga-
rantito dalle prospettive di profitto delle "imprese" - pubbliche o, sopratutto, priva-
te - operanti nel "mercato”, e aventi come indicatore di successo e come motiva
zione essenziale I'utile di impresa.

Allargandosi il campo di attivita economiche verso servizi "autogestiti”, come si
e detto - (siano finanziariamente autonomi oppure no) il peso degli investi-
menti non motivati dal profitto tende a crescere enormemente. Cio non significa
pero che diminuisce I'importanza degli investimenti stessi e della accumulazione di
risorse che li esprime: I'accantonamento e il risparmio di redditi guadagnati o pro-
dotti si dovra percio redlizzare al di fuori degli usuali canali finanziari, attivati
dalle prospettive ddl'utile e dai saggi di interesse.

Si profila percio la nuova importanza anche di settori operatori finanziari, con-
nes - sia per laraccolta che per I'impiego di mezzi - ad attivita"nuove' non appar-
tenenti al normale mercato finanziario del capitali; ne consegue cosi la creazione di
istituti alquanto nuovi, come il "Fondo sindacale di investimento”, (di cui si e detto
nel cap. 12).

Ordungue, I'economia pubblica si & sviluppata nel Welfare Sate allo scopo di
assicurare una redistribuzione equa dei vantaggi dello sviluppo e un risarcimento
delle desugualianze prodotte dallo sviluppo stesso. L'economia pubblicahateso a
creare una uguaglianza di opportunitae di accesso ai servizi per tutti.

Matanto piti ci Si € avvicinati all'obiettivo, tanto pit € emerso un bisogno gene-
ralizzato di differenziazione e di autonomia nelle scelte. E' questa, fondamental-
mente, la ragione di una certa disaffezione verso i servizi dello Stato, che sono -
per altro verso - cresciuti di costo proprio nello sforzo di renderli piu appetibili d-
['utenza.



Nella differenziazione ricercata e nella uniformizzazione crescente, nella dico-
tomia tra cio cui S aspirava e cio che s otteneva, si € insinuata la realta dello
Spreco.

Molti servizi per essere assicurati a tutti, hanno raggiunto un livello di servizio
non totalmente richiesto; mentre le carenze di altri servizi hanno indotto comun-
gue i gruppi sociali meno poveri a sostituirli con servizi privati piu conformi ale
aspettative specifiche di quel gruppi. In altri termini lo spreco diventainerente alla
natura "pubblica’ dell'attivitd, ala volonta di assicurare a tutti il servizio. E cio
senza contare neppure i processi di burocratizzazione (cioé di lavoro inutile pro-
dotto per semplice sopravvivenza del rapporto burocratico), ma anzi assumendoli
qui di uguale probabilita che nel settore privato, (cio che é evidentemente una as-
sunzione "eroica").

A guesta situazione difficile dell'economia pubblica si € aggiunta la crescente
importanza (nella struttura dei cosidetti bisogni e nella domandadei servizi, ed an-
che di beni), di quel beni e servizi definibili "posizionali”, (nel senso dato da Fred
Hirsch ala parola: beni e servizi lacui utilita é percepita solo in quanto non sono di
accesso generalizzato)®>. Cid produce una situazione decisamente paradossale:
tanto piu lo Stato estende |a soddisfazione della gente, tanto meno la soddisfa.

Unarealta di questo genere non puo essere piu ignorata dai riformatori sociali.
E impone nuovi indirizzi per la riforma sociae stessa, quella che mira ad offrire
uguaglianza di opportunita a tutti. Un ateggiamento riformistico che non volesse
tener conto di questa realta, per rimanere attaccato al vecchio ruolo dello Stato
come elargitore di servizi indifferenziati uguali per tutti, sarebbe il migliore aleato
di una politica di smantellamento del WS, andando esattamente contro i reali biso-
gni dellagente. Sarebbe una atteggiamento inutilmente conservatore.

L'economia pubblica nei casi in cui produce spreco e insoddisfazione va sosti-
tuita con una economia dellaliberainiziativa e dellaliberaimpresa: mas trattereb-
be di sostituirla - e questo € il lato innovativo e "socia-oriented" dell'approccio -
con iniziative e imprese non motivate dal guadagno-profitto, e opererebbero a di
fuori e al di ladel mercato.

Tutto cid ha dunque contribuito, molto probabilmente, afar sopravvivere e ma-
gari afar sviluppare artificialmente realta operative storicamente obsolete. In odio
alla economia pubblica e allo statalismo da essa ingenerato, s rilanciano "privatiz-
zazioni" antistoriche ed inefficienti. E, per contro, in odio al'economia di mercato
e a potere capitalistico che produce, si accetta e si difende una indebita ed ineffi-
caceinvadenzadel'iniziativa statale.

3. L'avveniredella pianificazione strategica

luppo”.



Cosi I'economia "associativa' potrebbe costituire il nuovo settore di sviluppo
della societa post-industriale, e potrebbe caratterizzare, con i suoi vaori e la sua
operativita un tipo nuovo di scieta (non-capitalistica, non-statalistica, e per la
guale potremmo divertirci ad inventare un nome: "sociale"? o anche "sociaista’'? o
meglio di tutto "liberal-socialista’?)

Cio non toglie tuttavia che il settore pubblico, lo Stato (in tutte le sue molteplici
articolazioni soprattutto territoriali) da un lato, e il mercato dall'altro non dovranno
in futuro svolgere ancora un ruolo molto importante nel processo economico
complessivo.

3.1 1l nuovo ruolo "regolatore” del settore pubblico

Lo Stato, in particolare, vi dovrebbe infatti espletare sempre piu un suo ruolo di
regolatore dello sviluppo nell'interesse generale, ruolo che finora ha svolto - nei
paes capitdistici - in modo assai discutibile, facendos |argamente dominare dalla
logica e dallafilosofia dell'economia di mercato (che peraltro - bisogna riconoscere
- ha rappresentato il fattore piu rilevante di progresso e di trasformazione sociale
dallarivoluzioneindustriale in poi).

Questo ruolo oggi viene facilitato sia dall'estensione degli strumenti politici di
intervento (di cui lo Stato si e dotato nella piu recente evoluzione dei sistemi politi-
ci), nonché di una maggiore comprensione e conoscenza teorica dei process e del
meccanismi di relazione e di transazione che operano nel sistemi economici e so-
ciai (basti pensare al miglioramento fondamentale dell'informazione statistica e a-
lacostruzione di sistemi di contabilita economica, sociae, demografica, etc.).

Questo ruolo regolatore, dunque, dovrebbe essere esercitato sopratutto predi-
sponendo ex ante - attraverso opportune "simulazioni” - gli scenari scaturenti da
possibili o desiderabili modificazioni nella struttura dei consumi, nella qualita dela
vita, nella struttura sociale dei comportamenti e delle relazioni, e inducendo gli o-
peratori a concertare le scelte preferenziali rispetto a questi scenari, su cui poi
modellare le azioni rispettive’.

Nei paesi industriali occidentali, che sono anche i paesi atecnologia pit avanza
ta, o Stato sembra molto lontano dall'essere capace di assumere questo ruolo re-
golatore, e sembra ancora limitarsi a ruolo di "registratore” ex post, di "notaio",
dell'economia di mercato; di quell'economia di mercato che, oggi, € piuttosto do-
minata dai grandi produttori del settore "meso-economico”, fondamentalmente
monopolistico o oligopolistico, di dimensioni per 1o piu multinazionali e che
quindi una economia assal lontana dal concetto teorico o idealtipico di "economia

di mercato"* .

3Leontief (1976) da una parte e Ragnar Frisch (1976) da un‘altra hanno scritto pagine memorabili
in proposito.

“Su tale argomento, si vedano le considerazioni di Stuart Holland nel saggio contenuto nel volume
Beyond Capitalistic Planning (S. Holland, ed. 1978) e riprese nell'opera The Global Economy
(1987).



Nei suddetti paesi, lo Stato assume al massimo il ruolo del soggetto che "corre
al riparo” dei guasti che viavia s producono nei meccanismi di questa economia,
diciamo pure "capitalista': anche se, ormai, i danni da riparare sono diventati cosi
numerosi e hanno richiesto interventi cosi massici di natura sociale (inquinamenti,
deprofessionalizzazione, sanita, disoccupazione, criminalita, congestione urbana,
degrado ambientale, etc.) da creare una domanda "parallela’ - I'economia pubblica
- che sta sopraffacendo quelladi "mercato”.

Nel sistema economico capitalistico infatti o Stato, come anche il movimento
sindacale, per quanti poteri abbiano accumulato nella lenta e lunga evoluzione del
sistema stesso, sembrano essere due figure istituzionali "di riporto”, due "sotto-
prodotti” del sistema, viventi gpunto solo come riparatori e in qualche modo
contestatori del sistema stesso a causadel suoi guasti.

Per quanta "autonomia’ lo Stato e il Sindacato abbiano cercato di darsi - sopra-
tutto nelle esperienze del Welfare Sate - il loro sviluppo e stato finora funzione
delle"cris" del sistema

3.2. La pianificazione centrale e |'intervento diretto

Lo Stato non-capitalista e realmente "democratico” deve invece ricercare un
protagonismo autonomo. E, per fare cio, non dovrebbe "aspettare” che i meccani-
smi spontanei del mercato producano delle "realta" da gestire - nel bene e nel male
-, ma dovrebbe incominciare a governare questi meccanismi per finalizzarli ndl'in-
teresse della sovranita popolare e politica.

Da molto tempo questo tipo di gestione preventiva dello sviluppo sociale haun
nome: si chiama "pianificazione" (e alivello di una intera comunita nazionale si
chiama pianificazione nazionale o centrale)®.

Cio nonostante, pur nell'aumento enorme che si € avuto, ovungue, nei paesi del
Welfare State, dei poteri e dei mezzi di intervento dello Stato, la sola cosa che non
s eriusciti ad introdurre in tali paesi € un sistema moderno di pianificazione cen-
trale®,

®|| fondamentale e, allo stesso tempo, semplice, libretto di Jan Tinbergen sul "central planning"
§1964) e del tutto esauriente in proposito.

E' un tentativo che e stato fatto negli anni 60 in tutti i paesi occidentali, e che fu mortificato dalla
crisi (petrolifera) degli anni 70. Quel tentativo, di cui s sono avuti timidi ed incerti "rilanci" un po
ovunque, non hatrovato ancorail giusto modo di consolidare una prassi. Eppure riteniamo inevita-
bile una sia pure lenta (come tutte le cose "organiche") evoluzione verso la pianificazione centrale e
sistemica (multi-livelli), se s vuole portare ad una piul efficace organizzazione politica delle comu-
nita. Chi scrive elegato alla esperienza italiana del "Progetto 80" (1968-69) che configurd un "si-
stema centrale di programmazione" (s veda Ministero del Bilancio e della Programmazione eco-
nomica, 1969). Detto sistema e stato ulteriormente disegnato da Giorgio Ruffolo, ideatore e coor-
dinatore del Progetto 80, nel libro pit recente gia citato (purtroppo disponibile solo in lingua ita-
liana) su "la qualita sociale e le vie nuove dello sviluppo". (Ruffolo, 1984). Alcuni dei principi i-
spiratori del Progetto 80 sono stati riesumati ed aggiornati da Jacques Delors (1997) e Giorgio
Ruffolo (1997) in un libretto comune intitolato: La sinistra di fine secolo.



E' forse proprio perché esso sarebbe stato |'unico modo di superare la posizione
di subordinazione sostanziale dello Stato rispetto a sistema capitalistico stesso, e
alle sue vicende ex post.

D'altra parte questo comportamento non e misterioso e inconcepibile. Quanto
pit lo Stato e gravato di interventi risanatori, resi necessari dal'insorgenza delle
varie situazioni critiche, e quanto piu si deve occupare di gestioni dirette vincolate,
tanto piu i suoi margini di scelta e di operativita sono limitati e i vincoli della"real-
ta' - a cominciare dalle sue stesse risorse finanziarie - sono prevalenti e determi-
nanti.”

Quanto piu - & contrario - lo Stato viene alleggerito di funzioni di gestione di-
retta, tanto piu si possono sviluppare presso di [ui funzioni di "programmazione" e
di pianificazione, che gli dovrebbero essere piu proprie, nellalogicadi un ricupero
edi unafinale acquisizione di autonomia decisionale preventiva.

D'dtra parte, come "riparatore” lo Stato si sta dimostrando sempre piu incapace
di raggiungere un controllo efficace dei pit importanti fattori di "crisi": disoccupa
zione, deficit pubblico. E cio perche lo Stato non e ancora in grado di conoscere
dettagliatamente, prima ancora di pensare di governarli, i fattori di interrelazione
frai vari fenomeni economici, e non € in grado di simulare adeguatamente |'opera-
tivitaafini ein sede di controllo e di decisione pubblici.

La conoscenza nel minimi dettagli delleinterrelazioni e |'assunzione di adeguate
scelte relative a complessivo sviluppo e ale sue componenti specifiche - che sono
i fattori costitutivi di una processo di pianificazione strategica - ribalterebbero I'ap-
proccio tradizionale, che per semplicita chiameremo di "politica economica’, ten-
dente a governare solo le quantita aggregate del sistema, con "strumenti” del solo
governo centrale.

La coerenza fra le quantita globali (e quindi aggregate secondo la tassonomia
prescelta) non € in discussione, a questo punto. Infatti € ovvio che ogni approccio
di valutazione e di programmazione a livello disaggregato non pud non ritrovare
una sua coerenza e compatibilita nelle quantita aggregate di riferimento.

Maselerelazioni strutturali fravariabili aggregate e disaggregate (secondo una
data tassonomia) non possono che esigere le loro identita ed eguaglianze, cosi non
e per lerelazioni di comportamento: il comportamento funzionale di una variabile
aggregata non & identico necessariamente a quello delle sue variabili componenti, e
quindi sara nella sua sostanza e forma differente, cioé s differenziera a seconda
dellatipologiadi variabili che compongono |'aggregazione.

Ogni valutazione e ogni decisione ex ante che vengono portate alivello di va-
riabili aggregate saranno percio elusive di problemi e scelte che dovrebbero

"Latesi che l'assenza di pianificazione obbliga lo Stato ad una maggiore presenza nella vita econo-
mica e rende i suoi interventi piu pesanti € ampiamente e insistentemente sviluppata nel Rapporto
gia citato del Comitato americano istituito nel 1976 congiuntamente dal Congresso e dalla Casa
Bianca su "Process di unapoliticadi sviluppo nazionale"(Us, Advisory Committee on Nat. Growth
Policy Processes, 1977).



essere fatte a livello di disaggregazione, e che potrebbero essere ampiamente piu
significative di quelle, mistificatorie, fatte alivello di aggregazione®.

La conoscenza e la gestione delle interrelazioni fra le variabili "disagregate” del
sistema (e il grado di disaggregazione tassonomica sara determinato appunto dalla
problematica complessa che sovrasta ogni processo di pianificazione), mette in e-
videnza quel funzionamento "invisibile" del mercato che da sempre la teoria eco-
nomica ha cercato di intuire e di codificare; rende insomma "visibile" la presunta
mano "invisibile".

La pianificazione pertanto rappresenta il modo di controllare il funzionamento
"invisibile" del mercato, rendendolo visibile e determinabile "apriori”, in ragioni di
scelte negoziate - sotto la promozione dello Stato - fra gli operatori istituzionali, e
Ci0 attraverso un controllo preventivo (ex ante e non ex post) delle diverse transa-
zioni di cui S compone il processo economico, e dei loro effetti.

3.3 Lapianificazione articolata o "sistemica”

Ecco perché la pianificazione moderna non € pianificazione di interventi pub-
blici, cosi comelasi € quasi sempre concepita - sianel sostenerla che nel rifiutarla.
Cosi concepita, infatti, la pianificazione non poteva non essere associata ad una e-
stensione autoritaria del ruolo direttamente produttivo dello Stato. E come tale ha
subito le sorti dello statalismo, nei suoi success e nei suoi iNsUccess .

Ma la pianificazione moderna non & neppure solamente "indicativa’, come si €
datempo preferito di definirlain contrapposizione a quellaautoritaria’ o "impera-
tiva', e nella intenzione di marcarne la sua possibilita di coesistere ed anche di in-
tegrarsi con |'economia di mercato (esempio piu noto: la pianificazione "ala fran-
cese").

La pianificazione moderna € sostanzialmente sistemica, nel senso che cerca di
includere nel suo quadro di analisi e di valutazione prospettiva tutte le variabili
ritenute rilevanti, articolandosi in un insieme di quadri e di modelli parzali, che
€sigono perd una coerenza reciproca. E cio appunto per I'impossibilitadi contenere
in un unico quadro e in un unico modello, tutte le variabili ritenute importanti®.

La pianificazione ha come suoi strumenti principali, ovviamente, i piani. Ebbe-
ne essa e sistemica in quanto il piano nazionale (e quello, eventualmente, sovra-
nazionale), di sintesi, €il punto di incontro e di verifica (di compatibilitd) di una se-

8sulla opportunita di una strumentazione fondata su modelli aggregati si vedano importanti lavori
sviluppati in seno alla Commissione economica per I'Europa delle Nazioni Unite (Un-Ece, 1966,
1970, 1971). Ma anche i modelli di Ragnar Frisch (1976) e di Wassily Leontief (1976) sono moti-
vati nella suddetta direzione.

°Su questo punto rimando ad un mio scritto, presentato alla Conferenza dell'Un-Ece (Mosca, 1974)
sopraricordata, su un "sistemadi modelli per la pianificazione" (Archibugi, 1974), e riproposto - in
versione riveduta e corretta - alla . Xl Conferenza internazionale input-output, (marzo 1993, Svi-
glia)

10



rie numerosa di piani, settoridi e territoriali (per settori di attivita e per regioni) ed
ancheitituzionali (per operatori, pit 0 meno aggregati).

Alla formulazione dei piani S arriva per autonoma valutazione degli operatori
interessati: ebbene la pianificazione sistemica & appunto un servizio dello Stato te-
so arendere coerente ed efficienti fra loro (cio che & condizione del loro successo
e dellaloro stessa attuazione) i divers piani dei diversi operatori, pubblici e privati,
settoriali o territoriali.

Cio non esclude che lo Stato, nella sua sovranita politica, possa o debba formu-
lare degli indirizzi generali, cui anche il procedimento di "messa in coerenza” dei
divers piani dovrebbe adattars.

Il problema delle modalita attraverso cui s cercherachei piani s conformino a
tali indirizzi dello Stato, oppure s conformino fra loro, in senso verticale o oriz-
zontale, nei casi di palese incompatibilita e conflittualita, € problema che s risolve-
ra politicamente e successivamente, attraverso le opportune forme di concertazio-
ne, di arbitraggio o di decisione politica. Due fattori sono essenziali e condizione-
ranno |'efficacia del sistema di pianificazione cosi concepito (appunto come siste-
ma):

- che l'arbitraggio sia realizzato su quadri e scenari sufficientemente chiari e de-
terminati;

- e che anche i singoli piani (elaborati autonomamente e successivamente) da
rendere conformi in unalogica"sistemica’, esplicitino i dati di riferimento extra-
sistemici sui quali s sono costruiti (dati di riferimento che siano recepiti dai piani
"superiori”, o elaborati ipoteticamente dai piani stessi).

Le modalitadi cui sopra potranno essere, caso per caso, differenti. Taorapotra
essere sufficiente, per esempio, la persuasione, e l'auto-adattamento dei piani. Ta
I'dtra acuni operatori pubblici preferiranno l'incentivazione o il comando di un in-
tervento legale o amministrativo, il che significa"autoritario”.

Insomma, nella concenzione qui delineata, 1a pianificazione moderna (e siste-
mica) non &, per sé, né autoritaria, né indicativa, percheé cio attiene ala strumenta-
zione dei rapporti fra decisori e non allaformazione stessadei contenuti decisiona-
li; in altri termini essa potrebbe adottare norme autoritarie oppure semplicemente
raccomandazioni (per citare due snluzioni estreme), secondo le circostanze e se-
condo le prospettive di attuazione che scaturiranno dalla valutazione delle istitu-
zioni coinvolte, anche nel processo di concertazione®.

(In questo contesto, I'espressione di Schonfield [Schonfield and Shaw, 19729]
che una pianificazione auspicabile dovrebbe essere "piu che indicativa, e meno
che imperativa", e certamente un po ingenua e riduttiva; ma e una espressione che

%Unainteressante matrice dei diversi gradi di centralizzazione nella espressione delle preferenze da
un lato, e nell'impiego delle risorse, dall'altro, nella quale si possono incontrare 9 tipologie incro-
ciate di sistemi di pianificazione, €in un lavoro svolto nell'ambito della elaborazione di tecnologie
avanzate di pianificazione in seno al'Un-Ece, sopra ricordate (in particolare Margolis e Trzeciako-
wski (1970). Come aperitivo, vedas laTav. 13-1.
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comunque cerca di catturare il senso del tipo di pianificazione che abbiamo de-
scritto in questo capitolo™).

4. La"contrattazionedi piano”

Su tutte le modalita di attuazione, infatti, sovrasta quella della concertazione e
della contrattazione, che definiremmo "di piano”, per distinguerla da quella che
gia datempo esiste alivello di operatori ed enti politici, mas svolge in assenza di
piano, ed é contrattazione "di mercato" (anche se spesso s tratta solo di "mercato
politico").

Se non sembrasse a prima vista (ma solo a prima vista) un bisticcio di parole,
preferiremmo parlare di "mercato di piano” (o di piani), perché cosi si esprimereb-
be bene il concetto di un piano (o di piani) negoziato fra gli operatori, nel quadro
di, ein conformita a, piani sistematicamente di gerarchia superiore; e s esprime-
rebbe il concetto di una sua attuazione, mediante accordi.

Quell'espressione, inoltre, esprimerebbe bene I'intenzione di sostituire in qua-
che modo il concetto tradizionale di "mercato”, in astratto, come luogo (alquanto
misterioso e incontrollabile) in cui s determinano, spontaneamente e "naturalmen-
te", le transazioni e leloro condizioni*?, con il concetto di "mercato” come luogo di
contratto, di accordo e di intesa, di "amministrazione”" e di gestione concordatafra
poteri e attori rilevanti, pubblici e privati, sindacati e imprese.

Quest'ultimo concetto ci sembra aquanto piu adatto, infatti, al futuro auspicato
di un maggiore controllo collettivo e preventivo dello sviluppo economico socia-
le.

Il mercato amministrato odierno, dominato dal potere "meso-economico”, ha
bisogno della contrattazione di piano, proprio per restituire un ruolo attivo ai poteri
emarginati e subordinati, fra cui - come s diceva - anche quelli dello Stato e de
sindacati, che operano in posizione ancora "di rimessa’. E, quindi, ha bisogno di
una proliferazione di piani, come risultato di questa concertazione di piano, per re-
stituire congruenza alafinalita ddlo sviluppo economico e sociale.

La contrattazione di piano ha gia delle esperienze a suo attivo in acuni paesi.
La "contrattazione programmatica’ in Italia ala fine degli anni '60, i "planning a-
greements' nella legislazione inglese sull'industria, i "contrats de plan™ dell'espe-
rienza francese specie nella versione auspicata in acuni recenti documenti ufficiali
del Governo francese, sono tutti esempi di un diffuso bisogno di giungere ad un
sistema di interventi concentrato e deciso fra governo centrale, imprese e sinda-
cati. Ma perché queste esperienze superino i limiti storici che hanno dimostrato,
occorre che siano inserite in un "processo” ordinato di produzione di piani, alivel-

"Vedi Schonfield & Shaw, 1972.
12 ‘esistenzadi un siffatto "mercato” & stata da molto tempo, e ripetutamente, messain dubbio nella
letteratura teorica. Uno dei pitl recenti e completi esami in Holland (1987).
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lo centrale e - insieme - apiu livelli, nel senso articolato e sistemico di cui S € det-
to.

Insomma, occorre che la pianificazione diventi il sistema prevalente di gestio-
ne e di controllo delle decisioni, perché la contrattazione di piano possa uscire
dalla casualita, dalla occasionale strumentazione, e infine dalla assoluta precarieta e
inefficacia

Per ottenere cio (ed e quello che manca sostanzialmente ancorain tutti i paesi)
occorrerebbe fissare delle chiare "procedure” pubbliche della pianificazione, fissate
dallalegidazione (e forse anche dalle Costituzioni) degli stati moderni, che preveda
una ordinata e ben articolata formazione e concertazione di piani, a tutti i livelli,
con tempi e scadenze ragionevoli ma definiti; e cio allo scopo di mettere in orbita
un sistema complesso di pianificazione, dal quale fare emergere il nuovo modo di
valutare e di decidere o sviluppo economico e sociale.

5. Lacontabilita sociale di piano

Questo quadro di riferimento socio-economico € essenzialmente un quadro
contabile. Ecco perche una nuova, moderna, pianificazione sistematica, del tipo di
quella qui preconizzata, si fonda su un nuovo sistemadi contabilita sociale. Esso
s dovrebbe fondare su due novita, essenzialmente:

1. in primo luogo, il sistema di conti sara "dlargato” ale transazioni "non-
mercantili", data appunto I'importanza oggi non piu ignorabile, anche sul piano
contabile, che queste transazioni hanno nella formazione del prodotto sociale e del
benessere socide;

2. in secondo luogo, esso avra una proiezione nel futuro, appunto perché espri-
mera non solo la registrazione ex post di unarealta sociale, maanche le quantifica-
zioni prevedibili ed auspicabili in base ai piani ex-ante della stessa realta sociale,
quantificazione che saranno a loro volta lo scenario entro il quale i singoli attori
collocheranno le loro azioni.

La contabilita sociale "allargata" ha oggi sul piano tecnico alcune esperienze di
dibattito, di prime applicazioni, di prime difficolta. Al lavoro di approfondimento
concettuale™ dovra essere accompagnato anche un intenso lavoro di adeguamento
degli strumenti informativi, oggi assai carenti in ogni paese proprio per quanto

BAltrove (cap.5, par.3.2) ho gia dato gia una valutazione del largo dibattito e della discussione sul-
la nuova contabilita socio-economica "integrata’ che € utile sia per la concreta implementazione
delle scelte e decisioni pianificatorie, e, nello stesso tempo, per la concreta misurazione dello svi-
luppo socio-economico. Negli ultimi due decenni si sono proposti molti esercizi nell'estensione so-
cio-economicadello SNA (System of National Accounting). (Si veda Un, 1993a e b; s veda anche
Kendrick, 1996) Per ulteriori informazioni sull'intera gamma delle iniziative e approcci ad una
nuova contabilita socio-economicasi veda un mio studio (Archibugi, 1992d), un smposio dd " So-
cia Research Institute” di Chicago (Land & Juster, 1981). Pit recentemente: Archibugi & Nijkamp
eds. (1989) e unarassegna bibliografica recente del Centro di Studi e Piani Economici su "Indicato-
ri e contabilita per la programmazione" (Cicerchia, ed. 1993). Alcuni interessanti approfondi menti
in un veccho lavoro di Gambling (1974).
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concerne i costi e i benefici "non misurabili” in termini di prezzi di mercato (costi
sociali, costi dell'ambiente, etc.).

Ma lo sviluppo della tecnologia contabile in proposito sara interattivo (cioé
condizione, ma anche risultato) con lo sviluppo della domanda politica di pianifi-
cazione.

Anche nel campo dei bilanci prospettivi e della costruzione degli scenari, le tec-
niche della proiezione smulata o della previsione condizionata dovranno essere
largamente perfezionate. Main questo campo s hal'impressione che I'avanzamen-
to tecnico e oggi assai pit importante dell'avanzamento politico, e che si siain pre-
senza di un lavoro accademico che rischia di girare a vuoto (spinto verso una sofi-
sticazione inutile e improduttiva) proprio perché non viene applicato a situazioni e
circostanze operative da parte dei centri decisionali appropriati: cio che darebbe
concretezza ed efficacia anche ale stesse metodologie.

L'introduzione politica stabile di un sistema di pianificazione alla scala naziona-
le e sovranazionale ed anche mondiale non farebbe che migliorare enormemente
la situazione. E costituirebbe |'occasione di i