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1. Due definizioni di impresa pubblica.

Esistono due definizioni di ‘impresa pubblica’ con-
cettualmente diverse, anche se nei fatti non incom-
patibili tra loro.

Secondo la prima definizione — che fa riferimen-
to alla proprieta e alla gestione dell’'impresa — un’im-
presa si definisce ‘pubblica’ in quanto & controllata
da un’autorit di governo, centrale o locale.

In base alla seconda — che fa riferimento alia na-
tura del bene offerto — un’impresa st definisce ‘pub-
blica’ in quanto fornisce un bene pubblico.

Esistono imprese le quali, poiché sono soggette alla
pubblica amministrazione e contemnporaneamente
forniscono beni pubblici, rispondono a entrambe le
definizioni; d’altra parte, nella tradizione dei paesi
europei, sono soggette alla pubblica amministrazio-
ne anche imprese che non forniscono beni pubblici
(v. Stiglitz, 1989, pp. 12-20; v. Vickers e Wnght,
1989, pp. 1-30).

Comungque la letteratura economica, nel trattare
Pimpresa pubblica, ha sempre fatto riferimento al-
I'impresa fornitrice di beni pubblici, definendo i be-
ni pubblici in base alla condizione tecnica di offerta
di questi stessi beni.

Secondo Pimpostazione tradizionale, "offerta di un
bene pubblico deve ritenersi, per definizione, un ‘mo-
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nopolio naturale’, espressione di un fallimento del
mercato imputabile a mancanza di concorrenza; ta-
le monopolio dev’essere gestito dalla pubblica am-
ministrazione, direttamente o trarnite organismi pub-
blici di controllo.

Questa definizione si basa sull’assunzione che la
tecnologia sia data e che nel contempo sia data la do-
manda ¢ la curva di offerta sia decrescente. In que-
sto caso vi & spazio per un solo operatore, del resto
ron necessariamente efficiente, se la dimensione della
domanda & inferiore alla dimensione minima efficien-
te di offerta del bene stesso. Siamo dunque in pre-
senza di un ‘fallimento del mercato’ e pertanto la ge-
stione del bene pubblico deve essere regolata dallo
Stato, non potendo essere regolata dal mercato at-
traverso la concorrenza.

1’ipotesi cruciale per dimostrare I’esistenza di un
tale monopolio naturale 2 legata principalmente alla
natura de: costi fissi necessari per attivare il proces-
so di produzione del hene pubblico. Si assume che
tutti i costi fissi servano a produrre quel solo bene
€ comportino rilevanti economie di scala, cosicché il
costo unitario diminuisce all’aumentare della quan-
tita offerta.

Una vasta letteratura ha analizzato, soprattutto ne-
gli anni cinquanta e sessanta, 1 diversi modi in cui
un’autoritd pubblica pud gestire 'offerta di un tale
bene, per il quale non esiste una concorrenza né ef-
fettiva né potenziale tra offerenti.

Assumendo I’impossibilita di disporre di entrate
efftcienti nel settore, a causa degli alti investimenti
fissi specifici richiesti, la letteratura tradizionale in-
dividua la necessita che I’amministrazione pubblica
gestisca direttamente o tramite organismi pubblici di
controllo le attivitd di monopolio.

L’impresa che offre in via esciusiva un bene pub-
blico viene comunque gestita secondo criteri pubbli-
cistici, ciot tali da non permettere al gestore di mas-
simizzare le rendite monopolistiche. In tat caso’au-
torita di governo stabilisce tariffe ¢ modalita di eser-
cizio dell’impresa che offre un bene pubblico, trasfe-
rendo le eventuali perdite a carico deli’erario.

La critica a tale impostazione & stata incenirata so-
prattutto sul fatto che I'impresa pubblica (ciog il mo-
nopolio gestito direttamente dalla pubblica ammini-
strazione o controllato pubblicamente) non si pone
piu obiettivi di efficienza attraverso la minimizzazione
dei costi, ma assume come obiettivo il sussidio pub-
blico compensativo delle maggiori spese sostenute in
confronto alle entrate regolate pubblicamente. In un
tal caso lo Stato non promuove efficienza ma sussi-
dia Pinefficienza.

A questa concezione si € opposta negli anni ottan-
ta una vasta letteratura teorica, che ha affrontato in
termini differenti il problema della regolazione det
monopoli naturali. Questa diversa visione, proposta
per la prima volta da Baumol, Panzar e Willig (v.,
1982), & incentrata sull’analisi dell’effettiva accessi-
bilith dei mercati (conlestable market theory). Secondo
questa teoria un monopolista sarebbe indotto comun-
que a comportarsi come se fosse in un mercato con-
correnziale, cio come se fosse possibile per un ope-
ratore esterno entrare nell’atavitd monopolizzata.
Questa possibilita & garantita se 1 costi fissi necessari

per lo svolgimento dell’attivith sonoe recuperabili e riu-
tilizzabili anche in altre attivita. In questo caso ogni-
gualvolta il monopolista intendessc alzare i prezzi al
di sopra di un livello competitivo, lucrande extrapro-
fitti di monopolio, I’entrata, anche temporanea, di
nuovi concorrenti regolerebbe la sua azione.

A partire da questa nuova prospettiva sono state
avviate in tutti 1 paesi politiche di privatizzazione,
volte non tanto (o non solo) a cedere la proprieta delle
imprese pubbliche, quanto a porre il monopalista in
concorrenza con altri operatori attraverso la derego-
lamentazione delle attivita erogatrici di puhbilici
servizi.

Di recente si & inoltre rimessa in discussione la de-
finizione stessa di bene pubblico, concentrando I’at-
tenzione sulla natura della domanda anziché su quella
dell’offerta (v. Stiglitz, 1988).

Per bene pubblico si intende, in questa diversa con-
cezione, una merce ¢ un servizio per la cui fruiziene
non vi pud essere concorrenza tra i consumatori. Cio
significa che 1 consumatori non possono essere posti
in condizioni di rivalitd per P’acquisizione del bene
in questione ¢ quindi non vi pud essere un’appro-
priazione del bene da parte di un consumatore a sca-
pito di un altro.

L’indicazione di quali beni debbano essere consi-
derati pubblict non & un fatto “tecnica’, ma il risul-
tato di una scelta politica che spetta a chi detiene il
potere legislativo e che qualifica la struttura sociale
entro cul tale scelta si compie.

Adam Smith ha affrontato questo problema. Do-
pe aver attribuito la ricchezza delle nazioni alle inte-
razioni fra individui liberati dai vincoli feudali, egli
sostiene che lo sviluppo delle libere attivita richiede
un sovrano in grado di fornire alcuni beni che nes-
suno pud individualmente offrire, non tanto perché
il singolo non sia capace di farlo, ma perché questi
beni non possono essere oggetto di negoziazione in-
dividuale. Tra questi beni compaiono, in primo luo-
go, la difesa interna e la difesa esterna, ciog la fun-
zione pubblica di garanzia della liberta individuale,
nel caso della difesa interna, e 1a funzione pubblica
di garanzia della liberta collettiva, nel caso della di-
fesa esterna (v. Smith, 1976, p. 689). Altri beni pub-
blici contemplati da Smith sono le infrastrutture de-
stinate a facilitare i commerci e il sistema dell’istru-
zione elementare.

11 tipo di beni pubblici che un paese intende ga-
rantirsi denota il grado di democrazia del paese, in
quanto indica i diritti che spettano ai cittadini, cioe
quelli che Dahrendorf (v., 1988) chiama gli ‘‘ent:-
tlements™ .

In Smith & anche chiaro il concetto che il bene pub-
blico permette ai singoli di svolgere attivita che non
potrebbero svolgere senza I’offerta del bene stesso da
parte della collettivita. Le strade, per eserapio, faci-
litano gli spostamenti su lunghe distanze e quindi con-
sentono di operare su un mercato pitt ampio. Anche
Pistruzione di base allarga gli orizzonti operativi del-
I"individuo, poiché gli permette di realizzare beni piu
complessi e quindi di divenire pit efficiente (v. Smith,
1976, p. 758). Pertanto la fornitura di beni pubblici
incide anche sull’efficienza, in quanto agisce sulle ca-
pacita effettive dei cittadini di esercitare i propri di-
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ritti (le cosiddette *‘capabilities’’ | secondo 'espressio-
ne di Sen: v., 1985).

In questa prospettiva I'indicazione di quali beni
e servizi siano da considerarsi pubblici, ciot di quali
beni e servizi debbano essere forniti senza che vi sia
appropriazione individuale — ovvero concorrenza tra
consumatori — , & rilevante per definire gli obiettivi
di equitd e di efficienza che la comunitad vucle rag-
giungere.

Diverso & il problema di come fornire i beni defi-
niti pubblici. Vi sono beni che possono essere offerti
da un solo soggetto, data la tecnologia richiesta e nel-
I’ipotesi che concorrano a formare Ja domanda sol-
tanto i cittadini amministrati dall’autorit di gover-
no detentrice del monopolio. La domanda quindi &
data solo perché dipende dall’estensione della sovra-
nita dell’autorith che esercita il controllo. E la limi-
tatezza stessa di questa sovranita che limita I'esten-
sione della domanda e percid genera una situazione
di menopolio che & istituzionale e non naturale (ciog
tecnica).

Affrontando il problema della privatizzazione delle
imprese pubbliche ci si deve quindi interrogare, in-
nanzitutto, sulle radici stesse della presenza pubbli-
ca nell’economia. In aliri termini occorre dapprima
domandarsi quali beni debbano essere considerati
pubblici e come regolarli, e in un secondo tempo, am-
messo che s’intengg ridurre Ia presenza diretta dello
Stato nella proprieta di imprese che producono beni
non ritenuti pubblici, come mutare la proprieta di
queste attivita.

2. La diffusione dell’impresa pubblica.

Nel dopoguerra la presenza dello Stato nell’eco-
nomia & stata massiccia in tutti i paesi occidentali,
anche se in forme e con motivazioni diverse da caso
a caso. In Francia e in Gran Bretagna, per esempio,
i governi socialisti hanno sempre favorito la prolife-
razione delle imprese possedute dallo Stato o regola-
te pubblicamente. In alcuni paesi lo Stato & interve-
nuto per garantire la gestione di attivith private, pro-
duttive e di servizio commerciale, in crisi. Cid & ac-
caduto, per esempio, in Spagna e in Gran Bretagna,
daove sono stati costituiti, seguendo 1'esempio italia-
no, enti pubblici per la gesttone di imprese di diritto
privato (I’Industrial Reorganization Corporation in
Gran Bretagna e PInstituto Nacional de Industria in
Spagna).

Negli anni cinquanta, pertanto, I’impresa pubbli-
ca ebbe una vasta diffusione. In tale periodo le im-
prese pubbliche venivano costituite non tanto perché
gestissero servizi essenziali, usualmente gia gestiti di-
rettamente dalla pubblica amministrazione, quanto
per garantire il funzionamento di attivita di servizio
e di produzione che richiedevano grandi capitali non
disponibili altrimenti nel paese, oppure per control-
lare direttamente settori ritenuti strategici per il go-
verno, oppure semplicemente per evitare crisi occu-
pazionali conseguenti a crisi di grandi complessi in-
dustriali privatt.

Negli anni settanta si & verificato un ulteriore am-
pliamento dell’area pubblica in tutti i paesi indu-
strializzati e in via di sviluppo. Nei primi anni ot-

tanta il settore pubblico aveva cosi raggiunto, nella
maggior parte dei paesi sviluppati, un’estensione sen-
za precedenti: per esempio in tutti i paesi industria-
lizzati, dall’ Australia al Brasile, alla Corea del Sud,
i servizi principali ~ le telecomunicazioni, la di-
stribuzione dell’elettricith e del gas, le ferrovie, i
servizi postali — erano gestiti direttamente dalla pub-
blica amministrazione o da societd private regolate
pubblicamente. In molti paesi la produzione del-
I’acciaio, quella delle automobili, i cantieri navali,
le acrolinee, ecc. erano in mano a imprese pubbli-
che o largamente sussidiate pubblicamente. Fra le
100 maggiori imprese operanti nella Comunita Eu-
ropea nel 1982 23 erano pubbliche, cioé possedute
direttamente o indirettamente dallo Stato; tra que-
ste alcune offrivanc beni pubblici, altre bemi di
mercato. _

Negli anni successivi in tutti i paesi, sia sviluppa-
ti che n via di sviluppo, sia a economia di mercato
che a economia pianificata, sono state avviate ini-
ziative per privatizzare le imprese pubbliche: in Gran
Bretagna, per esempio, il governo conservatore ha
trasformato le imprese che offrivanc beni pubblici
in societd per aziomi quotate in borsa e possedute
da un gran numero di piccoli sottoscritton. L'espe-
rienza inglese ha perd dimostrato che la cessione
dellz proprietd azionaria, e quindi il venir meno
del controllo diretto da parte dello Stato, non an-
nulla la necessitd di stabilire una regolazione ade-
guata per le imprese che, pur essendo private, of-
rono un bene pubblico. Nel settore delle telecornu-
nicazioni, per esempio, & stata creata una socleta
per azioni, la British Telecom, per offrire il servizio
telefonico; d’altronde un’altra societa, la Mercury,
t stata abilitata a offrire lo stesso servizio; quindi
& stata istituita un’autoritd pubblica col compito di
fissare le tariffe in modo efficiente e di garantire
e controllare la qualitd del servizio. IYaltra parte
le imprese che producevano beni di mercato, come
le automobili, sono state cedute a imprenditori pri-
vati che hanno poi operato secondo le ordinarie nor-
me antimonopolistiche vigenti nel paese.

In Francia 1l governo neogollista giunto al potere
nel 1986 ha avviato una politica di privatizzazione
delle imprese nazionalizzate dal governo socialista po-
chi anni prima. Anche in questo caso la privatizza-
zione dei grandi gruppi industriali gi2 posseduti dallo
Stato ha implicato il mutamento degli assetti proprie-
tari e delle modaliti di gestione sta di imprese che
offrivano beni pubblici (con la conseguente necessi-
ta di stabilire comunque strumenti indiretti di vigi-
lanza e regolazione), sia di imprese che offrivano beni
di mercato.

La cessione della proprieta delle imprese gia pos-
sedute dallo Stato ha rappresentato, in Francia co-
me in Gran Bretagna, I’occasione per riorganizzare
i mercati finanziari. La proprieti per un quarto & stata
ceduta a grandi istituti bancari e a gruppi finanziari
nazionali, per un quarto & stata offerta sui mercati
internazionali, e per il restante 50% & stata distri-
buita a migliaia di piccoli sottoscrittori nazionali.

Anche in Spagna si & proceduto a privatizzare larga
parte del patrimonio industriale pubblico, gia con-
centrato nell’Instituto Nacional de Industria.
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Seguendo una linea d’azione raccomandata dai
grandi organismi internazionali — come il Fondo
Monetario Internazionale e la Banca Mondiale -,
anche in molti paesi in via di sviluppo si sono av-
viate, e in taluni casi portate a termine, importanti
privatizzazioni: per esempio in Argentina e in Mes-
sico sono state realizzate massicce operazioni di di-
smissione sia di imprese che offrivano beni e servizi
pubblici, sia di imprese che offrivano beni di mer-
cato. In Argentina, in particolare, sono stati avviati
nei primi anni novanta processi di privatizzazione
di imprese pubbliche; pure in questo caso ci si &
resi conto che la cessione a privati di imprese forni-
trici di servizi pubblici richiede la contestuale costi-
tuzione di organismi pubblici che garantiscano I'ac-
cesso a tali servizi e la loro qualita (v. Gerchunoff,
1992).

Anche in tutti i paesi gid a economia pianificata
sono state tentate politiche di privatizzazione, peral-
tro coronate da successo solo in pochi casi.

Nella maggior parte dei casi, sia nei paesi avan-
zati che in quelli in via di sviluppo, il ruolo dello
Stato si era espanso a tal punto, negli anni settanta,
che di fatto non solo tutti i servizi pubblici e molti
servizi commerciali erano gestiti direttamente dalla
pubblica amministrazione, ma anche diverse attivi-
th industriali dipendevano direttamente o indiret-
tamente dal bilancio pubblico. Cosi piti che a pri-
vatizzazioni di specifiche attivita si & proceduto in
molti casi a una vera e propria destatalizzazione del-
I’economia,

1l processo di integrazione europea ha offerto un
contesto normativo utile per ridefinire il ruolo dello
Stato nelle economie del paesi europei, come si ve-
dra per sommi capi nel prossimo capitolo.

3. La regolazione comunitaria delle impre-
se pubbliche.

La Comunita Europea distingue tra impresa pub-
blica in quanto fornitrice di beni pubblici e impresa
pubblica in quanto posseduta da organi centrali o pe-
riferici dello Stato. Nel prima caso richiede che si isoli
esattamente il bene pubblico offerto ¢ se ne precisi-
no le modalita di finanziamento a carico dello Stato.
Nel secondo caso ritiene che le imprese in questio-
ne, in quanto operanti in regime di mercato — an-
che se di proprieti pubblica -, debbano soggiacere
alle regole della concorrenza e quindi considera sov-
venzioni pubbliche anche le erogazioni fornite dallo
Stato. Pertanto, con riferimento alia situazione ita-
liana, anche i contributi pubblici alle imprese a par-
tecipazione statale erogati sotto forma di aumenti dei
fondi di dotazione a ripianamento delle perdite azien-
dali sono considerati dalla Comumissione delle Comu-
nith Europee come aiuti illegittimi, perché tali da fal-
sare la concorrenza.

Questa delicata materia & disciplinata dall’art. 90
del Trattato di Roma — che precisa che gli Stati non
possono emanare né marntenere nei confronti delle
imprese pubbliche misure contrarie al Trattato — ¢
dalla direttiva 723 del 25 gingno 1980 (‘‘Gazzetta Uf-
ficiale della Comuniti Europea’ del 29 luglio 1980),
completata dalla direttiva 413 (‘‘Gazzetta Ufficiale

della Comunit2 Europea’ del 28 agosto 1985) sulla
trasparenza delle relazioni finanziarie tra Statl e im-
prese pubbliche. La direttiva 723 del 25 giugno 1980
specifica, in particolare, che per impresa pubblica si
intende ‘‘ogni impresa nei confronti delia quale i po-
teri pubblici possono esercitare direttamente o indi-
rettamente un’influenza dominante per ragioni di
proprieta, di partecipazione finanziaria o della nor-
mativa che la discipiina’’ e che per poteri pubblici
si devono intendere ‘‘lo Stato nonché altri enti terri-
toriali’’ (art. 2). La Commissione pertanto ritiene che
le imprese pubbliche, cost come sono definite dall’art.
2 della direttiva 723, debbano rispondere agli stessi
criteri di efficienza delle imprese private ¢ percid in
occasione di perdite dovrebbero farvi fronte con mezzi
propri. Pill in generale la proprietd pubblica di un’im-
presa non deve avvantaggiare I'impresa in questio-
ne nei confronti delle altre imprese introducendo un
sostanziale pregiudizio sul mercato.

Questa posizione della Commissione ha un note-
vole significato politico, in quanto permette alle au-
torita comunitarie di intervenire sulle modalita di ge-
stione delle imprese pubbliche. Per quanto riguarda
I'Italia, per esempio, ci0 significa che il tradizionale
intervento basato sui cosiddetti ‘oneri impropri’ —
ciod Vattribuzione alle inprese a partecipazione sta-
tale di compiti di salvaguardia occupazionale o di svi-
luppo, a prescindere dai criteri di economicita degli
investimenti — deve ora considerarsi oggetto di con-
trollo da parte della Commissione. Inoitre tutti gli
enti centrali e locali che gestiscono attivitd ‘pubbli-
che’ debhono dichiarare se effettivamente i bent for-
niti abbiano o meno natura pubblica e in caso affer-
mativo debbono specificare la natura dei trasferimenti
a copertura dei costi di erogazione dei beni. In que-
sto senso |’azione comunitaria non si pone pregiudi-
zialmente coniro I'esistenza di imprese pubbliche, ma
richiede un’azione di trasparenza che non ha mat con-
traddistinto, nel nostro paese, l'intervento pubblico
diretto nell’economia.

Dato questo quadro, verifichiamo ora il ruolo del-
I'impresa pubblica in Italia.

4. L’estensione delle proprieta pubbliche in
Ttalia.

In Italia la presenza pubblica nell’economia & mas-
siccia. Questa presenza si & sviluppata fin dagli inizi
del secolo con caratteristiche peculiari, dando luogo
a un complesso intreccio tra le diverse forme di in-
tervento pubblico nell’economia. In Italia, di conse-
guenza, anche la politica di privatizzazione assume
caratteristiche ben pitt complesse che in altri paesi
europet. o

In Italia lo Stato controlla, direttamente o indiret-
tamente, la maggior parte dei servizi pubblici — sa-
nitd, trasporti, istruzione, acqua, gas ed energia elet-
trica (quindi le imprese pubbliche in senso stretto)
— ma anche la quasi totalita del settore bancaro ¢
larga parte delle attivith industriali. Questa vasta rete
di interessi & governata in forme molto diverse. Esi-
stono tre distinte categorie di imprese pubbliche: a)
le aziende di Stato; b) gli enti pubblici; ¢} le imprese
a partecipazione statale.
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4a. Le aziende di Stato,

In Italia le aziende di Stato sono amministrazioni
autonome all’interno della pubblica amministrazio-
ne centrale, le quali gestiscono direttamnente, per con-
to del ministero competente, specifiche attivita di ser-
vizio o di produzione, che rientrano nell’ambito di
attivitd primario dello Stato, ma che non possono es-
sere gestite tramite gli organi ordinari della pubbli-
ca amministrazione. Dal punto di vista organizzati-
vo un’azienda autonoma dello Stato & gestita da una
comrmissione amministratrice presieduta dal ministro
titolare del ministero cui fa capo I'azienda e compo-
sta dai responsabili degli uffici piit importanti dell’a-
zienda stessa e da altri membrti designati dal gover-
no. La gestione delle atiivith dipende da un diretto-
re generale nominato dal governo.

Attualmente le aziende autonome dello Stato so-
no PANAS (costruzione ¢ manutenzione delle stra-
de di competenza statale), I’ ATMA (interventi nel set-
tore agricolo), I’ASFD (foreste demaniali), 'ASST
(telefoni) € i Monopoli di Stato (produzione e distri-
buzicne di sali e tabacchi). A queste si aggiungeva-
no la Cassa depositi e prestiti, le Ferrovie dello Sta-
to, I’ Azienda per I'assistenza al traffico aereo, il eut
assetto organizzativo & stato cambiato recentemente
(v. Gommissione per il riassetto del patrimonio mo-
biliare e per le privatizzazioni, 1990, p. 33).

La prima azienda di Stato risale all’inizio del se-
colo, quando venne costituita ’azienda autonoma per
le ferrovie. Fino ad allora le ferrovie erano state ge-
stite da imprese private operanti localmente sulla base
di concessioni gia rilasciate dai singoli Stati preuni-
tari e poi rinnovate dal nuovo Regno d’ltalia. Dopo
un lungo dibattito, con la legge n. 137 del 22 aprile
1905 le ferravie locali vennero nazionalizzate e la lo-
ro gestione fu affidata a un unico organismo cui fu
assegnato il compirto di unificare la rete e migliorare
I’efficienza del servizio. Si ritenne opporfuno accen-
trare la gestione del servizio nell’ambito del ministe-
ro, ma riconoscendo nef contempo all’amministra-
zione delle ferrovie un carattere speciale rispetto al-
I'organizzazione ministeriale e conferendole una strut-
tura organizzativa pitt snella, procedure contabili
semplificate, personale pagato in base a contratti di-
versi c)la quelli dei lavoratort statal: (v. Cassese, 1983,
p. 34).

All'inizio del secolo la pubblica amministrazione
si presentava organizzata nei rigidi termini che cir-
ca cinquant’anni prima Cavour aveva delineato per
1 piccolo Regno di Sardegna e che Crispi nel 1888
aveva riformato per poter gestire un regno di grandi
dimensicni, sorto dall’unificazione di regni piccoli ¢
medi aventi organizzazioni amministrative e strut-
ture economiche e sociali molto diverse tra loro.

Risale ad allora quella sorta di schizofrenia dell’am-
ministrazione statale che porta lo Stato a oerganizzarsi
in maniera tanto rigida da controllare ogni attivita
econormica e nel contempo a predisporre organizza-
zioni parallele per gestire quelle attivita che la pub-
blica amministrazione non & in grado di amministra-
re. Il sisterna di gestione delle ferrovie divenne il mo-
dello di riferimento secondo cui organizzare la ge-
stione di tutti 1 servizi di pubblica utilita: veniva di-
chiaratal'attribuzione in via esclusiva della gestione

di questi servizi allo Stato centrale, che tuttavia i am-
ministrava attraverso aziende autonome, che altro
non sono che amministrazioni speciali nell’ambito del
ministero di competenza.

Questa disciplina di riserva monopolistica allo Stato
venne estesa nel 1907 ai telefoni (nel 1916 anche alle
linee interurbane), nel 1909 ai trasporti terrestri su
gomma, nel 1922 ai trasporti marittimi, nel 1923 ai
trasporti aerei, nel 1927 alle attivitd esoattive, nel
1933 ai servizi radiofonici, nel 1936 alle poste e tele-
comunicazioni. Dopo la seconda guerra mondiale
questo regime venne esteso alle attivita di trattamento
degli idrocarburi (1953 e 1957) ¢ alla produzione e
distribuzione dell’energia elettrica nel 1962 (v. Cas-
sese, 1992).

Il modello in questione prevedeva dunque il mo-~
nopolio pubblico di questi servizi e contestualmente
ia loro gestione attraverso aziende autonome costi-
tuite nell’ambito della stessa pubblica amministra-
zione. Questo modello & stato perd modificato pro-
gressivamente: in virti delle modifiche apportate le
stesse aziende autonome potevano, a lora volta, affi-
dare in concessione i servizi o parte di essi a soggetti
privati, ai quali venivano comungue imposti in ter-
mini molto precisi non solo le modalita di realizza-
zione dei servizi e i sistemi tariffari, ma anche i mo-
delli organizzativi e gestionali interni.

Oltre alle aziende autonome nell’ambito dell’am-
ministrazione centrale, esistono le aziende autono-~
me nell’ambito delle amministrazioni locali (comu-
ni, province, regioni), anch’esse istituite per 'attua-
zione di servizi ritenuti pubblici per finalita e gestio-
ne, ma non ordinabill nell’ambito dell’amministra-
zione pubblica ordinaria. Cos} pressoché tutti i co-
muni hanno istituito aziende autonome per la gestione
dei trasporti urbani, I’erogazione dell’acqua e del gas,
Ia raccolta e lo smaltimento dei rifiuti, addirittura la
produzione e la distribuzione del latte, ecc.

4Ab. Gl enti pubblici.

Alla vasta rete delle aziende autonome centrali e
locali si aggiunge un gran numero di enti pubblici,
preposti, almeno in linea di principio, alla gestione
monopolistica di specifiche attivitd di servizio.

Agli inizi degli anni ottanta si stimavano in circa
54.000 gli enti pubblici presenti in Italia. Con la legge
n. 70 del 20 marzo 1975 si stabili che non potessero
essere pil creati enti pubblici se non per legge na-
zionale, e nel contempo si dispose di porre in liqui-
dazione glt ‘enti nutili’; dopo 15 anni ne sono stati
soppressi solo 200 (v. Cassese, 1989, p. 149).

Anche gli enti pubblici sono stati istituiti onde po-
ter gestire secondo modalith proprie dell’impresa pri-
vata attivita considerate di carattere pubblico, ma,
contrariamente alle aziende autonome, che restano
nell’ambito della pubblica amministrazione — sia pu-
re come amministrazioni speciali — , gli enti pubbli-
ci si consideranc esterni alla pubblica amministra-
zione in senso stretto. D’altronde gli organi dirigen-
ti di un ente pubblico sono nominati direttamente dal
governo e solo al governo rispondono. Si ottiene co-
st il risultato che gli entt pubblici da una parte sfug-
gone alle regole della pubblica amministrazione (per
esempio alla rigida normativa sui compiti degli im-
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picgati pubblici, o al contratto di lavoro del pubbli-
co impiego), mentre, dall’altra, non debbono nep-
pure rispondere a regole di mercato (per esempio

uella che prescrive il fallimento in caso di morosi-
&). Si sviluppa cosi una amministrazione parallela
frammentata ¢ scoordinata, che risponde solo al po-
tere politico.

1l primo ente pubblico, VINA — Istituto Nazio-
nale delle Assicurazioni —, fu istituito nel 1912 per
gestire il monopolio delle assicurazioni sociali; fu tut-
tavia durante i periodo fascista che si cred una mi-
riade di enti pubblici.

Gli enti puEblici hanno modalit3 organizzative e
gestionali interne estremamente diversificate, e per-
¢id non & possibile fornire uno schema univoco della
loro attivith. Quel che si pud dire & che interi settori
della vita economica del paese sono dominati dagli
enti pubblici, che vanno dagli enti di promozione set-
toriale agli enti sportivi, alle fiere, ai teatri dell’ope-
ra. B inoltre da ricordare che le maggiori banche (ad
eccezione delle banche del’IRI) sono enti pubblici,
mentre le casse di risparmio sono enti morali, i cui
dirigenti sono anch’essi di nomina governativa (v.
Cassese, 1989, p. 136).

Si & cosi stratificato nel tempo un vasto settore ‘pa-
rastatale’, che incide sul bilancio pubblico e sulle stes-
se modalith di funzionamento della vita civile, ma che
nel contempo sfugge sia alle rcgole della pubblica am-
ministrazione sia a quelle del mercato.

Nel 1933 gli enti pubblici contavano gia 50.000 di-
pendenti (v. Cassese, 1983, p. 37).

4c. Le imprese o partecipazionc statale.

Alle aziende di Stato e agli enti pubblici si affian-
cano le societh per azioni il cui capitale & interamen-
te o in termini maggioritari controllato dallo Stato
o da enti pubblici. Il sistema delle partecipazioni sta-
tali si basa sull’esistenza di enti pubblici (IR, ENI
ed EFIM) che controllano le maggioranze azionarie
di imprese di diritto privato. Com’2 noto queste im-
prese sono finite sotto il controllo dello Stato non per
tina scelta ideologica, ma in seguito al collasso del
sistema delle banche miste. Dopo che lo Stato ebbe
acquisito banche ¢ imprese industriali in crisi, si co-
stitul nel 1933 un ente temporaneo — I'IRI — per
provvedere alle privatizzazioni di queste attivitd; ap-
parve perd subito chiaro che nel paese non vi eranc
capitali in grado di acquisire un cosi vasto patrimo-
nio industriale. Gi2 nel 1937 U'ente istituito per ge-
stire le privatizzazioni si trasformd in ente perma-
nente per gestire le imprese industriali finite in ma-
no pubblica. 4 posteriori, per giustificare la presenza
di tali imprese e il loro controllo da parte ello Sta-
to, si sostenne dapprima che esse servivano a pro-
durre beni in sostituzione di beni gi importati e sot-
toposti 2 blocco internazionale e poi, nel dopoguer-
ra, che esse erano destinate a produrre beni di base
per permettere alle imprese private di produrre beni
di consumo finale. Nel dopoguerra la crescita delle
imprese a partecipazione statale aumentd rapidamen-
te secondo due modalitd: soprattutto per via interna
durante gli anni cinquanta ¢ sessanta, quando 'o-
biettivo primario era la creazione di occupazione €
di nuove attivitd, e principalmente per via esterna

nel decennio successivo, quando si trattd di salvare
imprese in crisi, 1l risultato fu la formazione di un
nutrito gruppo di piccole e medie imprese sostanzial-
mente operanti nel ristretto mercato italiano, grup-
po continuamente esteso e diversificato attraverso ac-
quisizioni casuali di imprese in dissesto.

11 tasso di occupazione nell’ TRI continud a cresce-
re a ritmo accelerato negli anni sessanta e settanta,
durante i quali gli addetts, dopo gli aumenti del 6,3%
e del 17,7% fatti registrare dal 1938 al 1950 e dal
1951 al 1960, crebbero rispettivamente del 49,3% ¢
del 56%.

In quegli anni molti autori valutarono positivamen-
te il sistema delle partecipazioni statali ritenendo che
in un paese relativamente arrctrato Vintervento del-
1o Stato nell’economia potesse garantire la produzione
di beni, come I'acciaio, necessari allo sviluppo indu-
striale (v. Shonfield, 1965; v. Posner e Wooff, 1967;
v. Vernon, 1974).

Negli anni settanta gli enti a partecipazione stata-
le furono indotti a compiere salvataggi di imprese pri-
vate in crisi e giunsero essi stessi al collasso (v. Mi-
rfiséc;ro delle Partecipazioni Statali, 1981; v. Bianchi,

987).

i g'iudizio sui risultati conseguiti dalle imprese pub-
bliche non pud comunque essere disgiunto dalla con-
siderazione che le imprese a partecipazione statale so-
no state usate come strumenti di politica economi-
ca. A tali imprese, infatti, sono stati assegnati dal-
Vautorith pubblica diversi compiti; esse hanno do-
vuto contemporaneamente: a) svolgere un’azione an-
ticongiunturale di investimento e garanzia occupa-
zionale, controciclica rispetto ai comportamenti pri-
vati; b) promuovere lo sviluppo territoriale, in par-
ticolare attraverso iniziative di promozione industriale
nel Mezzogiomo, in sostituzione di attivita svolte da
privati; c) gestire direttarente attivita di base in al-
ternativa a iniziative private, nazionali o straniere;
d) gestire in concessione pubblica attivita definibili
di monopolio naturale, ovvero entrare in settori nei
quali i produttori esistenti mostravano, atiraverso ac-
cordi o fusioni, di mirare a conquistare posizioni mo-
nopolistiche; e) produrre svariati beni in sostituzio-
ne di beni importati Sv. Ministero delle Partecipa-
zioni Statali, 1981 e 1987; v. Senato della Repubbli-
ca, 1987).

Questa molteplicitd di compiti sta a indicare che
'impresa a partecipazione statale italiana & stata im-
piegata come strumento di politica economica parti-
colarmente versatile per attuare l'intera gamma de-
gli interventi pubblici in tema di attivitd industriali
¢ di regolazione dei mercati, dall’azione di investi-
mento diretto a fini anticongiunturali alle attivitd di
regolazione della concorrenza e dei monopoli. Di fatto
questa molteplicita di funzioni nascondeva la diffi-
colta di definire e di attuare strumentazioni pubbli-
che di regolazione amministrativa, in un paese che
rimaneva caratterizzato da un esiguo numero di sog-
getti indipendenti. )

Questo modello & stato del resto ampiamente utl-
lizzato per creare a livello regionale ¢ municipale so-
cietd possedute da enti pubblici — come banche e as-
sociazioni ed enti locali — volte a sviluppare I'eco-
nomia locale o settori specifici di attivita.
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4d. La gestione dei servizi pubblici.

Come si & gi2 detto, i principali servizi pubblici
furono assegnati in monopolio all'amministrazione
statale, che, a sua volta, 1i assegnd ad aziende auto-
nome create nell’ambito degli specifici ministeri. Que-
ste stesse aziende autonome, perd, divennero ben pre-
sto organi rigidamente burocratizzati, cosicché le ge-
stioni dei servizi furono affidate in concessione a pri-
vati. Di fatto poi queste concessioni furono attribui-
te in larga parte a?lc imprese a partecipazione stata-
le, e percid lo Stato si trovd implicato nella faccenda
come ente regolatore (attraverso il ministero), come
ente gestore (attraverso I’azienda autonoma) ¢ come
concessionario (attraverso I'impresa a partecipazio-
ne statale).

Un chiaro esempio di questo intricato sistema & of-
ferto dalla gestione del servizio telefonico: I’esclusi-
vith del servizio spetta al Ministero delle Poste e Te-
lecomunicazioni, il quale, perd, la attribuisce ammi-
nistrativamente all’ASST (Azienda di Stato per i Ser-
vizi Telefonici); a sua volta ’ASST da in concessio-
ne la gestione delle comunicazioni urbane alla SIP
e la gestione delle comunicazioni intercontinentali alla
Ttalcable, entrambe imprese a partecipazione stata-
le. Di recente si & comunque pensato di semplificare
il sistema sciogliendo I’ASST e attribuendone i com-
piti alla SIP. E stato riattivato nell’ambito del Mini-
stero un ufficio di ispettorata preposto al controllo
della qualith del servizio dato in concessione, ma non
si & rimossa la contraddizione di uno Stato che & nel
contempo ente regolatore e concessionario attraver-
so un’impresa controllata. E stata pertanto avanza-
ta la richiesta di istituire anche in Italia, come in Gran
Bretagna, autorita indipendenti col compito di ga-
rantire il controllo sulle modalita di erogazione del
servizio pubblico.

In conclusione il proliferare delle imprese pubbli-
che, occasionato da necessith di gestione dei servizi
pubblici, ha dato luogo a un nebuloso intreccio tra
attivitd politiche e attivith economiche, contribuen-
do a rendere sempre pid confuso il ruolo dello Stato
nell’economia del paese. La presenza pubblica épiﬁ
precisamente politico-partitica) nelle diverse aree della
vita econornica e sociale si & andata espandendo per-
vasivamente attraverso I'istituzione di soggetti pub-
blici gestiti privatisticamente (come Ie aziende auto-
nome e gli enti pubblici) e di soggetti privati gestiti
pubblicisticamente (come le imprese a partecipazio-
ne statale) ¢ cid rende difficile individuare linee di
confine precise tra pubblico e privato.

La vasta rete delle imprese pubbliche italiane —
aziende autonome, enti pubbhci e imprese a parte-
cipazione statale agenti come concessionarie delie
imprese precedenti — fu istituita nel primo tren-
tennio deIl] secolo per gestire in modo monopolistico
attivita di servizio pubblico. Negli anni trenta que-
sto sistema di gestione fu esteso a svariati settori
e attivith nell'ambito di un’economia ‘corporativa’
in cui non solo lo Stato si arrogava la gestione mo-
nopolistica delle attivith di interesse pubblico, ma
ogni categoria rivendicava la gestione in esclusiva
d1 specifiche attivita.

_ Questo immenso apparato di protezione interna
tipico di un’economia chiusa si & protratto nel perio-
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do postbellico, malgrado fosse subentrata una fase di
grande apertura internazionale. Pur essendo progres-
sivamente venuto meno il carattere di esclusivita delle
gestioni delle specifiche attivith settoriali cui erano
grcposti gli entt pubblici, 'apparato degli enti pub-
lici ha continuato'a costituire una sorta di protezio-
ne istituzionale contro le entrate di concorrenti stra-
nieri, ma anche un ostacolo che ha impedito alle im-
prese italiane di operare a livello internazionale. Per
esempio le banche pubbliche e le casse di ris armio
non godono certamente di diritti di esclusivita terri-
toriale, e tuttavia hanno sempre ritenuto che il loro
mercato e la loro funzione sociale fossero limitati al-
Io stretto ambito locale entro cui godevano di una po-
sizione dominante e in cui agivano come tesorieri de-
gli enti pubblici locali.
Solo parzialmente diverso ¢ il caso delle imprese
a partecipazione statale concessionarie di servizi in
esclusiva (tc]ccomunicazioni, autostrade, aerolinee,
linee marittime, ecc.): i loro ambito di azione & sem-
pre stato nazionale e protetto da un accordo plurien-
nale di servizio. Tuttavia anche le imprese a parte-
cipazione statale che offrivano beni non pubblici so-
no state costrette per lungo tempo a operare all’in-
terno del paese: infatti, dato che la loro gznzionc pub-
blica consisteva essenzialmente nel sostenere I’indu-
stria e ’occupazione nazionale, il loro spazio d’azio-
ne era limitato al mercato inerno. Inoltre sia il go-
verno sia il parlamento hanno sempre esercitato su
queste imprese forti pressioni per é rinunciassero
non solo ad attuare investimenti diretti all’estero
(tranne che nel caso deile estrazioni petrolifere e in
quello dei grandi lavori), ma anche a contrarre al-
leanze con imprese straniere.

B. Le privatizzazioni in Italia.

In Italia in materia di privatizzazioni non si & af-
frontato subito il problema della destatalizzazione del-
’economia, ma ci si ¢ limitati a prendere in conside-
razione — come dimostra il decreto del 23 gennaio
1992 e i successivi atti del Ministero del Tesoro —
1a possibile vendita della proprietd azionaria delle im-
prese a partecipazione statale e del patrimonio im-
mobiliare pubblico.

uesta mossa italiana ha fatto seguito, e con gra-
ve ntardo, a una serie di operazioni che negli anni
ottanta tutti i paesi industrializzati hanno attuato per
privatizzare imprese giuntc a diverso titolo sotto con-
trollo pubblico (v, Vickers e Wright, 1989). In Ita-
lia, perd, I'attenzione non si & concentrata su tutte
quelle imprese nazionalizzate che gestiscono diretta-
mente i servizi pubblici, ciok le ferrovie, la posta, i
telefoni, le autostrade, ecc.: per queste attivith si &
preferito escogitare formule che ne migliorassero I'ef-
ficienza gestionale, senza contemplare la possibilitd
di una loro cessione a privati (eccezion fatta per ser-
vizi marginali). Gitiamo a titolo d’esempio il caso delle
Ferrovie dello Stato: questa azienda di Stato & stata
trasformata in un ente avente una propria autono-
mia gestionale nei confronti del ministero competente
(legge del 17 maggio 1985), ma non si & ritenuto op-
portuno trasformarla in societh per azioni da collo-
care sul mercato dei capitali.
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Per quel che riguarda 'ASST, invece, si & deciso
di trasferirne le competenze gestionali (la gestione del-
le comunicazioni interurbane) alla societd a parteci-
pazione statale gih concessionaria del servizio urba-
no (ciot Ia SIP del gruppo IRI).

1 Monopoli di Stato sono stati trasformati da azien-
da autonoma in societd per azioni, ma da attribuire
all’IRI.

Si & quindi imposta la tendenza a chiudere le azien-
de autonome, trasferendone le attivith a imprese a
Fartecipazione statale da mantenere comunque nel-

*ambito del controllo pubblico.

Per quanto riguarda le casse di risparmio gi & de-
ciso di trasformarle in societd per azioni, ma control-
late da fondazioni che di fatto sona enti pubblici. Ana-
logamente con la legge n. 142 del 1990 si @ provve-
duto a riformare i comuni ¢ a ridefinire il ruolo delle
aziende speciali da essi dipendenti, senza tuttavia al-
lentare il vincolo di dipendenza che lega queste azien-
de ai comuni.

Si ¢ dunque affermata la tendenza a trasformare
le aziende autonome e le aziende speciali — e talvol-
ta anche gli enti pubblici — in societa di diritto pri-
vato, le cui azioni sono perd possedute da enti pub-
blici centrali o locali; percid ancora una valta si € at-
tuata I'attribuzione al.ﬁi pubhblica amministrazione di
attivith aventi finalith pubbliche, ma che si vogliono
gestire in forma privatistica,

L’attenzione principale & stata comunque rivoita
alla vendita delle imprese a partecipazione statale,
ciod di imFrese che operano essenzialmente sul mer-
cato, per le quali non esistono — tranne che in casi
particolari — i problemi connessi con la produzione
di beni pubblici.

Le partecipazioni statali costituivano uno strumen-
to di intervento utilizzabile per diversi fini ‘pubbli-
¢i' senza modifiche sostanziali nell'organizzazione
amministrativa dello Stato. L'accumulo di oneri im-
propri imputabili a obiettivi di carattere non azien-
dale aveva portato, alla fine degli anni settanta, a una
situazione finanziaria gravissima, che il governo de-
cise di affrontare nominando nuovi presidenti a ca-
po dei tre enti (IRT, ENI ed EFIM} e avviando una
fase di riorganizzazione che effettivamente ha por-
tato le partecipazioni statali a risultati positivi in po-
chi anni. La nuova fase di riassetto organizzativo g: -
1'impresa pubblica, avviata nel 1982, doveva basar-
si, oltre che sulla riorganizzazione interna, anche su
un massiccio ricorso alle privatizzazioni, da realiz-
zarsi essenzialmente attraverso la vendita di impre-
se considerate non strategiche: paradigmatico & il caso
dell’Alfa Romeo (v. Bianchi, 1988). D’altra parte,
EOiChé le irr?)reac controllate dai tre enti pubblici, IRT,

NI ed EFIM, eranc societd per azioni, la privatiz-
zazione poteva avvenire semplicemente attraverso la
vendita totale o parziale sul mercato borsistico o di-
rettamente ad altre imprese, cosi come la ‘naziona-
lizzazione’ era avvenuta semplicemente attraverso ac-
quisizioni o fusioni operate sul mercato (v. Bianchi
¢ Gualtieri, 1989).

Fin dalla fine degli anni ottanta non sono state pid
realizzate massicce acquisizioni di imprese in disse-
sto, ma solo poche, caute operazioni connesse con la
ridefinizione dei comportamenti atrategici di gruppi

industriali di proprietd pubblica ma operanti in mer-
cati molto pit estesi di quello nazionale. Nel quadro
di tale riorganizzazione industriale sono state anche
realizzate alcune — poche — cessioni. Non sono state
perd compiute cessioni del controllo azionario di at-
tivitd di gestione di servizi pubblici (aerolinee, tele-
comunicazioni, autostrade, ecc.).

L’azione di privatizzazione avviata fin dagli anni
ottanta dai vertici del’ IRI e dell'ENT ha comunque
incontrato molti ostacoli, proprio per la molteplicita
degli obiettivi assegnati alle partecipazioni stat i: cia-
scuno di questi obiettivi poteva infatti essere invoca-
to per potre il veto a una data cessione pubblica.

Le partecipazioni statali sono state, negli anni dello
sviluppo, uno strumento molto flessibile e innovati-
vo per un sistema nazionale sostanzialmente chiuso
¢ caratterizzato da scarsita di capitali interni. L'en-
trata dello Stato nel ruolo di azionista non ha solo
reso possibile il salvataggio di soggetti esistenti, ma
ha anche garantito !’entrata di soggetti nuovi in set-
tori ¢ in aree in cui i privati non intendevano entra-
re. Da cid ha avuto origine ’ambigua condizione delle
partecipazioni statali, nello stesso tempo soggetto di
mercato e strumento di politica utilizzabile per di-
versi e talvolta contrastanti obiettivi.

Nel documento approvato dalla V Commissione
rcrmnnentc a conclusione dell’indagine conoscitiva sul-

*assetto delle partecipazioni statali si rivendicava al go-
verno un compito di indirizzo, specificando addirit-
tura che *“le decisioni strategiche spettano all’autorita
politica’’ (v. Senato della Repubblica, 1987, p. 16).

Dopo una fase di rilancio, coincidente con la ge-
stione Prodi all’IRI e la gestione Reviglio all’ENI
(1983-1989), le imprese pubbliche hanno conosciuto
una nuova fase di progressiva diminuzione di effi-
cienza, con I’accumularsi di notevoli perdite e di un

ante indebitamento. Nel complesso la crisi fisca-

e e {inanziaria dello Stato, connessa con 1'accumu-
laxsi di un debito pubblico di eccezionale dimensio-
ne, e ancor pit la crescente delegittimazione politica
dello stesso intervento dello Stato hanno spinto il go-
verno a promuovere un'azione di privatizzazione del-
le imprese pubbliche.

Tramite ]Z legge n. 359 dell’8 agosto 1992 & stata
avviata la procedura di privatizzazione con la trasfor-
mazione degli enti a partecipazione statale in societd
per azioni e con P'indicazione, all’art. 16, deila ne-
cessitd di definire un programma di valorizzazione
delle partecipazioni azionarie in mani pubbliche. In
effetti con la stessa legge si & provveduto a trasferire
la proprietd dei titoli azionari al Ministero del Teso-
ro, che pertanto & divenuto Iautorit3 competente in
materia di privatizzazioni, mentre al titolare del Mi-
nistero dell Industria & stato lasciato il compita di s0-
vrintendere alla riorganizzazione interna delle impre-
se gid a partecipazione statale. .

ei casi francese e inglese le privatizzazioni sono
state il mezzo per rinnovare ampiamente i mercatt
finanziari nazionali e permettere a milioni di citta-
dini di convertire il proprio portafoglio sostituendo
i titoli pubblici con azioni di imprese gia possedute
direttamente dal Tesoro. In Italia, invece, la que-
stione degli strumenti finanziari & rimasta comple-
tamente In ombra.
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6. Gli effetti dell’azione della Comunitd
Europea.

Con il rilancio del dnmgctw di integrazionc euro-
pea la Commissione delle Comunita Europee ha in-
tensificato il proprio ruolo di vigilanza sull’intervento
pubblico nazionale, al fine di evitare comportamen-
ti distorsivi da parte dei governi nazionali nella fase
di completamento del mercato unico, La severa ap-
plicazione delle norme comunitarie soﬁra indicate (v.
cap. 3) in materia di impresc pubbliche si ¢ tradotta
in una forte pressione esercitata dalla Comunit2 per-
ché si attuassero politiche di privatizzazione di im-
prese pubbliche o, comunque, politiche nazionali e
regionali volte a garantire condizioni di efficienza e
trasparenza alle imprese controllate a qualunque ti-
tolo da pubbliche amministrazioni.

Nella XXTI1I Relazione annuale sulla politica del-
la concorrenza (1993) ~ la prima successiva al Trat-
tato di Maastricht — la Commissione ha precisato
che una linea fondamentale di realizzazione del mer-
cato unico consiste proprio nell’armonizzazione ¢ nel-
la *“‘messa in rete’” dei servizi offerti a livello nazio-
nale dalle diverse imprese, cosi da permettere a un
cittadino della Comunitd di accedere direttamente
non solo ai servizi offerti dall’impresa nazionale, ma
anche a quelli offerti da un gestore di un altro paese.
Creando grandi reti transnazionali si estenderebbe
la domanda e si porrebbero in concorrenza le imprese
nazionali, superando le condizioni di monopolio na-
turale legate essenzialmente alla chiusura dei mer-
cati Jocall, D’altra parte la Commissione ha insistito
perché fosse ridotta al minimo ’area dei servizi re-
§olati pubblicamente ¢ tutti gli altri servizi ‘di rete’
ossero assoggettati alla concorrenza. Per esempio,
nel settore dei telefoni i servizi di trasmissione dati
sono considerati attivith in concorrenza e quindi nuovi
operatori privati possono entrare nel mercato e gli
stessi operatori pubblici debbono agire secondo le re-
gole del mercato.

Questo atteggiamento della Commissione ha fa-
vorito i processi di riorganizzazione delle imprese
pubbliche in tutti i paesi europei, inducendo i governi
a specificare quali siano i servizi e i beni da assicura-
re a tutti i cittadini — a prescindere dal loro prezzo
— e quindi da considerare pubblici — a prescindere
dalla forma groprietan'a della loro gestione.

Cid che pint preoccupa la Commissione & la possi-
bile distorsione apportata a! funzionamento del mer-
cato dall’esistenza di imprese — intese in senso mol-
to lato — che operino sottraendosi ingiustificatamente
al meccanisme della concorrenza. Cosl, se un'impre-
sa, pur di proprietd pubblica, svolge un’attivita di
mercato, essa deve agire sul mercato come un’im-
Presa privata. Se invece I'impresa & pubblica nel senso
che fornisce un bene pubblico, e quindi non pud ope-
rare in concorrenza (o perché vi pud essere un solo
fornitore del bene considerato, o perché siritiene che
quel bene debba essere reso disponibile a un prezzo
accessibile a tutti i cittadini, a prescindere dal suo co-
sto medio), allora I’autorita di gaverno deve defini-
re esplicitamente la natura dei beni offerti ed even-
tualmente precisare come intenda finanziare questa
attivith, Insomma I’obiettivo della Comunitd Euro-

pea & stabilire un principio di trasparenza nel fun-
zionamento de] mercato e quindi far st che I'ambi-
guith insita nella definizione di impresa pubblica sia
suﬁerata, in modo da salvaguardare il meccanismo
della concorrenza. Quindi anche in tema di priva-
tizzazioni bisogna assumere una visuale pitt ampia
di quella che si limita a contemplare la sola aliena-
zione di beni — in special modo di imprese — da
parte della pubblica amministrazione. Si tratta pit
propriamente di definire gli obiettivi e i modi della
regolazione pubblica dell’economia. Innanzitutto si
deve decidere ex novo quali beni ritenere pubblici, ciod
quali beni debbano essere offerti ai cittadini non in
virtd della loro capacita di spesa ma in ragione della
loro appartenenza allo Stato, L’esercizio del diritto
alla giustizia, alla difesa, alla tutela della salute, al-
Pistruzione, ecc. da parte del singolo cittadino dipen-
de dall’attivazione da parte dello Stato di servizi pub-
blici che rendano effettivo il diritto formale. Le spe-
se per la gestione di questi servizi sono a carico del
bilancio pubblico, perché altrimenti il singolo citta-
dino sarebbe discriminato nell’esercizio effettivo di
un proprio diritto. D’altronde questi beni pubblici
debbono essere esplicitamente definiti, per evitare che
sul bilancio pubblico vadano a gravare attivita che
sono solo a favore di taluni, alterando in questo mo-
do il rapporto di eguaglianza che deve esistere tra i
cittadini.

Per quel che riguarda, in particolare, gli interventi
pubblici a favore delle imprese, alcuni di tali inter-
venti servono effettivamente a sostenere I’offerta di
beni pubblici necessari per lo sviluppo generale del-
le attivitk di tutte le imprese, altri si riducono a un
finanziamento occulto delle attivita di un soggetto eco-
nomico a discapito del corretto funzionamento del
mercato.

La Comunita Europea ha quindi chiesto ai singo-
1i governi di indicare con precisione quali attivita ri-
tengano ‘pubbliche’ in quanto fornitrici di beni pub-
blici, stabilendo che solo queste attivith — chiaramen-
te circoscritte ¢ finanziate in maniera trasparente —
possano essere sostenute da trasferimenti dello Sta-
to. Tutte le altre attivitd, anche se gestite da imprese
controllate da enti pubblici, debbono essere ritenute
attivitd di mercato e come tali regolate dalle norme
della concorrenza.

Questa chiara posizione contrasta con quella tra-
dizionalmente assunta in Italia, incentrata su rapporti
ambigui tra amministrazione dello Stato e imprese
pubbliche. La progressiva stratificazione di obiettivi
pubblici e soggetti formalmente privati ha generato
un intreccio dg relazioni che ha reso straordinaria-
mente confuso il confine tra pubblico ¢ privato in Ita-
lia. Se il sistema delle partecipazioni statali ha costi-
tuito nell'Ttalia degli anni ottanta il luogo di pit in-
tensa interrelazione fra interessi economici e presenza
politica, sino a delincare elementi di vera degenera-
zione istituzionale, sarebbe perd ingiusto e storica-
mente sbagliato non sottolineare come la cosiddetta
‘formula IRI’ abbia rappresentato in una particola-
re fase della vita del paese una via originale per so-
stenere uno sviluppo accelerato e un processo di ra-
pida industrializzazione, che ha avuto molti emuli e
non pochi estimatori.
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(V. anche ComuniTA EUROPEA; FINANZA PUBBLICA;
IMPRENDITORI; NAZIONALIZZAZIONE).
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1. Introduzione.

1l fenomeno dell’impresa multinazionale & contro-
verso fin dalla definizione. Quella pit comunemen-
te accettata definisce ‘multinazionale’ I'impresa che
realizza investimenti diretti esteri in attivita produt-
tive. Dietro la sua apparente semplicita, essa nasconde
una moltitudine di problemi. Un investimento diretto
si distingue da un semplice piazzamento finanziario
perché implica anche un controllo operativo sull’u-
nith posseduta; ma allora il criterio discriminante non
dovrebbe essere il controllo, piuttosto che il possesso
di una quota o della totalita del capitale? Se la rispo-
sta & positiva, si apre la possibilitd di definire multi-
nazionali anche imprese che non hanno all’estero fi-
liali possedute al 100%, ¢ magari neppure al 51%.
Il controllo pud infatti essere attribuito, in base a patti
parasociali o a contratti di gestione, anche al pariner
che abbia una partecipazione minoritaria al capitale
della ‘filiale’, o che addirittura non abbia alcuna par-
tecipazione.

eneralmente si tende a escludere dalla definizio-
ne di impresa multinazionale quell’impresa che ab-
bia attivith estere controllate ma non possedute. Al
tempo stesso non esiste una soglia convenzionale
di sotto della quale I'investimento si considera me-
ramente finanziario anziché diretto: ogni singolo caso
# a sé stante, il che rende poi molto difficile I’analisi
statistica del fenomeno e delle sue caratteristiche. I
dati si riferiscono invariabilmente ai flussi di capita-
le per la realizzazione di investimenti diretti estert,
¢ spesso sottovalutano |'importanza del fenomeno,
perché non includono i profitti reinvestiti localmen-



