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             CURRICULUM  VITAE  DEL  PROF.  NINO  LUCIANI
pag. 706
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2. La definizione del reddito, presso il Fisher,  
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 2. Esigenza di separare il “netto” dal “lordo” 
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 3. Insufficienza della contrapposizione tra reddito 
“prima del risparmio” e reddito “dopo il risparmio”
per la definizione di reddito non basato sulla destinazio-
ne 
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4. Conferme alla tesi avanzata, attraverso una riconsidera-
zione del ruolo attribuito dal Fisher al principio della capita-
lizzazione dei redditi, per la scelta del concetto di reddito in 
uso nel mercato dei valori
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5. Insufficiente aderenza ai fatti, della tesi che attri-
buisce alla capacità di rendere servizi, ai soli beni di 
consumo 
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           CAPITOLO V 

     CR ITE R IO  QU I P R O P O S TO  
           P ER  LA  SE P A R AZ IO N E  DE L N E TTO D A L LO R D O  

1. I risultati conseguiti e la delimitazione quantitati-
va del reddito 
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2. Le conseguenze della soluzione proposta: 
    2.1- Prima conseguenza: corretta imputazione del reddito 
da capitale per il proprietario del capitale; 
    2.2- Seconda conseguenza: neutralità della imposta sul 
valore aggiunto, tra capitale e lavoro.
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2.1- Prima conseguenza: corretta imputazione del “reddito da capitale”  al pro-
prietario del capitale. 

Una volta che si addivenga alla conclusione, secondo cui il “valore aggiunto”, co-
me definito dalla statistica, vale dire il “prodotto” inclusivo dell’ammortamento (o 
deperimento del capitale fisso), si viene ad apprezzare l’importanza che, corretta-
mente, sia attribuito ai vari fattori produttivi la rispettiva quota di prodotto spettan-
te, quale compenso per il rispettivo apporto al processo produttivo. 
La novità si viene ad avere nei confronto del proprietario del capitale, a quale 
l’imprenditore paga il prezzo del capitale (così come paga il salario al lavoratore), 
meglio dire restituisce il capitale anticipato, vale dire la quota capitale ammortizza-
ta, più l’interesse. Il profitto è, infine, come da tradizione il “residuo”, che resta 
all’imprenditore, dopo aver pagato gli altri fattori. Qualora, viceversa, così non si 
assumesse, il profitto sarebbe sotto-calcolato

2.2- Seconda conseguenza: neutralità dell’imposta sul valore aggiunto, tra capita-
le e lavoro.  

La validità di questa conclusione, la si coglie considerando gli effetti distorsivi 
dell’imposta sul valore aggiunto, sugli impieghi del capitale e del lavoro, qualora si 
considerasse come costo il “deperimento”. La dimostrazione è fatta ipotizzando 
che un imprenditore si prefigga di ottenere una determinata produzione (poniamo 
di valore $ 200 con lavoro o con capitale automatizzato, di uguale valore $ 150. 
Materie prime costo $ 20. Durata del processo produttivo, 1 anno. 
L’alternativa è descritta dai seguenti grafici A e B. 

Processo A (con solo capitale) 
                                                                 200 

 0 1 

                               150                              20 
                                                                  150  

Calcoliamo, a fine anno, il valore aggiunto fiscale (seguendo il metodo tradizionale 
fiscale , per cui  il deperimento è un costo). 
Esso è: 200 – 20 – 150 = 30 

Processo B (con solo lavoro) 
                                                                 200 

 0 1 

                                                                   20 
                                                                 150 

Calcoliamo il valore aggiunto fiscale (seguendo il metodo da noi proposto, per cui 
il deperimento non è un costo). 
Esso è: 200 – 20 = 180 
Si trova che, a parità di valore della produzione e di attività dell’imprenditore, il 
valore aggiunto è diverso. Ne deriva che l’imposta sul valore aggiunto fiscale (os-
sia al netto del deperimento) discrimina a danno del lavoro, e incentiva la automa-
zione. 
Questo esempio convalida la validità della tesi da noi sostenuta.
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CAPITOLO VI 

S O LU ZIO N I P E R  IL TE O R E MA  
D E LLA  D O P P IA  TA S S A ZIO N E  DE L R IS P AR M IO 

D E R IVA N TI D A  Q UE S TE  C O N C LU S IO N I 
  

1. Il problema della doppia tassazione è solo una questione di de-
finizione del reddito imponibile, o anche della sua compatibilità 
con l’economia ? 

Sul piano della mera definizione, una volta che si assuma che il “valore aggiun-
to fiscale” corrisponde al “valore aggiunto statistico” (vale dire, comprensivo 
dell’ammortamento o deperimento del capitale fisso), esso è già “prodotto netto” e 
i redditi prodotti dai fattori produttivi (ossia le quote del valore aggiunto statistico) 
sono così definiti: 
- il salario è la quota parte del lavoratore dipendente; 
- il deperimento, più l’interesse sul capitale pendente è la quota parte del proprieta-
rio del capitale fisso o beni strumentali; 
- l’imposta è la quota parte dello Stato, fattore di produzione; 
- il profitto è la quota parte (residuale) che va all’imprenditore. 

In questo senso, qualora il reddito da capitale sia tassato al netto del deperimen-
to, si dovrebbe ritenere, per definizione, che la presunta “seconda tassazione” sul 
capitale originario sia stata elisa, e questo per la ragione che viene tassato qualcosa 
(il suo reddito) che è tassato, dopo aver ricostituito il capitale.  

Ma Fisher non ne fa una questione di definizione, ma una questione di valori 
comparati del capitale investito in modi alternativi, tra i quali l’imposta sul reddito 
andrebbe ad interferire, a seconda della correttezza della definizione di reddito im-
ponibile. 

Volendo inglobare, in questa stessa problematica, la posizione di De Viti De 
Marco, il problema non attiene alla giustificazione dell’imposta allo Stato, fattore 
di produzione, ma alla ripartizione dell’imposta tra gli “altri” fattori produttivi, in 
modo da non essere “discorsiva” tra loro. E dunque, se il capitale fosse tassato 
“due volte”, e gli altri “una volta”, la tassazione non sarebbe da ritenere corretta. 

Questa questione della eventuale “distorsione” va affrontata riprendendo il teo-
rema di J. Stuart Mill e proseguendolo alla luce dell’esempio dei tre fratelli di I. 
Fisher. 

Nella enunciazione originaria, la “seconda tassazione” del risparmio deriva dal 
fatto che l’interesse (o reddito del risparmio) è tassato, a sua volta, come il reddito 
primario, data l’ipotesi che il tasso di interesse non muti, come conseguenza della 
tassazione dell’interesse. 

A questo proposito, è noto come un argomento dei negatori del teorema fosse 
che, come conseguenza della tassazione dell’interesse, mutasse anche il tasso di 
interesse, da impiegare per il calcolo del valore attuale del reddito derivante 
dall’impiego del risparmio. 

Tuttavia, questo argomento non è stato mai considerato decisivo, in quanto il 
tasso di interesse è il prezzo del risparmio, vale dire per la rinuncia alla liquidità, e 
dunque i fattori che determinano il tasso di interesse di mercato sono teoricamente 
infiniti. E, dunque, è ovvio che un mutamento del tasso di interesse (che comunque 
non è per definizione determinato dalla tassazione dell’interesse) potrà elidere,  
ma anche accrescere, l’entità della “seconda tassazione”. 

Altri invece (tra questi E. d’Albergo) ha fatto ragionamenti più fini e, e preci-
samente, egli ha obiettato (ai sostenitori del teorema) che è illogico ritenere che un 
homo oeconomicus, avendo in mano 97 lire (nette di imposta) sia disposto a tro-
varsi con 94 lire (ossia con un minore valore attuale della successione degli 
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interessi netti). Pertanto, se il mercato vuole disporre dello stessa offerta di rispar-
mio (come in passato, prima della tassazione), dovrà applicare un tasso di interes-
se, tale da permettere all’offerente di non perdere una parte proprio risparmio. 

Ma può darsi che il mercato non voglia disporre della stessa quantità di rispar-
mio. E tuttavia anche in questo caso resterebbe la contraddittorietà di un rapporto 
tra interesse e capitale che fosse diverso dal tasso di interesse del mercato. Il rap-
porto tra interesse “netto” e capitale non può essere di grandezza diversa dal tasso 
di interesse, per la “contraddizion che no’l consente”. Dunque, vero essendo il teo-
rema, come enunciazione, il mercato non potrebbe permettere la suddetta contrad-
dizione, e la sanerebbe in qualche modo. 

L’esempio dei tre fratelli di Fisher. Il ragionamento fu che, per verificare la e-
ventuale distorsione della convenienza all’investimento da parte dei tre fratelli, oc-
corre applicare il principio di equivalenza finanziaria, e questo è correttamente ap-
plicato solo se si assume per reddito non il “reddito prodotto” (il frutto), ma il 
“reddito realizzato” o reddito consumato. E questo può essere maggiore o minore 
del reddito prodotto. 

In questo paragrafo dimostriamo che questo ragionamento, pur essendo inecce-
pibile come enunciazione, fu errato nella applicazione, perché i tre investimenti 
erano di differente durata, per cui andava applicato il metodo dell’annualità equi-
valente (non quello del valore attuale). 

Per memoria, nell’esempio di racconta di tre fratelli, il capitale impiegato era di 
10.000 dollari, il tasso di interesse 5%, l’aliquota dell’imposta sul reddito 10%. 

2. I corretti calcoli nelle due ipotesi di tassazione del reddito rea-
lizzato e di tassazione del reddito prodotto

1a Ipotesi: il reddito imponibile è il “reddito realizzato” 

Nota. In un sistema di tassazione del “reddito realizzato”, il reddito tassabile 
coincide con quest’ultimo, vale dire esso non è “al netto” di ammortamento del 
capitale. 

Primo fratello. Impiego del capitale in un investimento perpetuo. 

Nota. Rappresentiamo il flusso col seguente grafico, in cui il tempo è descritto 
da una linea orizzontale, suddivisa in segmenti che indicano le unità temporali (“u-
na” annualità). I segmenti verticali, sopra la linea orizzontale, indicano gli introiti; 
quelli sottostanti, gli esborsi. I flussi sono considerati come se siano propri di un 
normale processo produttivo, e dunque gli introiti siano il valore della produzione 
venduta (già al netto delle spese correnti).

 Flusso lordo 
            500     500      500 ………………………………..500 

          
0 1 2 3 4 5   ∞

     10.000 

Flusso imponibile (reddito realizzato) 
             500     500      500 ………………………………..500

          
0 1 2 3 4 5   ∞

Nota. In un sistema fiscale in cui è tassato il “realizzo”, il “risparmio-capitale” investito è esentato 
dalla tassazione. 

Imposta 
          

0 1 2 3 4 5   ∞

             50       50        50 …………………………..……..50 
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Flusso netto 
             500     500      500 ………………………………..500

          
0 1 2 3 4 5   ∞

    10.000     50       50        50 …………………………..……..50 

Flusso netto 
             450     450       450 ………………………………..450 

          
0 1 2 3 4 5   ∞

      10.000 

Valore attuale dell’investimento: 000.9
05,0

1
450VA ==

Valore attuale netto: 000.1
05,0

1
450000.10VAN −=+−=

Annualità equivalente= VAN/an,i = -1000/20 = - 50

Secondo fratello. Impiego del capitale in un investimento, in cui: 
- il capitale è lasciato accumulare il capitale per 14 anni, al 5% annuo; 
- il capitale accumulato durante 14 anni, $ 19.799,32 (che Fisher arrotonda a $ 

20.000) è impiegato, successivamente, per ottenere una rendita annuale perpetua di 
$ 989.96 (che Fisher arrotonda a $ 2.000). 

Rappresentiamo graficamente anche questo flusso.

Flusso lordo   ……………………………………………     ……    19.799 
                 990   990   990 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

   10.000                                                                                              19.799 

Flusso imponibile (reddito realizzato) 
                 990   990   990  
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

Imposta 
               … 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

                                                                                                                     99    99    99 …. 

Flusso netto 
                 990   990   990 ... 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

   10.000                                                                                                      99     99     99 …. 

Flusso netto 
                 990   990   990…
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

   10.000                                                                                                       99     99    99 …. 

Flusso netto 
                 891   891   891  
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

   10.000                                                                                                                     
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Valore attuale dell’investimento: 

000.9505067952,0820.17
)05,01(

1

05,0

1
891VA

14
=•=

+
•=

Valore attuale netto 
000.1000.9000.10VAN −=+−=

Annualità equivalente = -1000/an,i = - 1000/20 = - 50 

Terzo fratello. Egli impiega il capitale in un investimento di 6 anni per una rendita di $ 
1970,17 (che Fisher arrotonda a $ 2000). 

1747,1970
07569206,5

1
000.10

05,0

)05,01(

1
1

1
000.10"6"Annualità

6

=•=

+
−

•=

Rappresentiamo il flusso col seguente grafico: 

Flusso lordo 
                  1970    1970   1970    1970   1970   1970  

        
0 1 2 3 4 5 6 

     10.000 

Flusso imponibile (reddito realizzato) 
                  1970   1970   1970    1970    1970   1970  

        
0 1 2 3 4 5 6 

      
Imposta 

        
0 1 2 3 4 5 6 

                   197     197      197     197      197     197    

Flusso netto 
                  1773   1773   1773    1773    1773   1773  

        
0 1 2 3 4 5 6 

      10.000 

Valore attuale dell’investimento: 

000.907569206,51773
05,0

)05,01(

1
1

1773VA
6

=•=
+

−

=

Valore attuale netto: 
000.1000.9000.10VAN −=+−=

Annualità equivalente = -1000/an,i = -1000/5,07569206 = - 197 

Conclusione. Nell’ipotesi di tassazione del “reddito realizzato”, con l’aliquota del 
10%, ciascuno dei tre fratelli si ritrova con  un valore attuale di $ 9.000, in luogo dei $ 
10.000 iniziali. Pertanto, come sostiene Fisher, non è violato il principio di eguaglian-
za, ma economicamente ognuno dei tre ha fatto un pessimo affare: infatti
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aveva $ 10.000 e si ritrova con $ 9.000. Dunque, per nessuno dei tre, investire è 
conveniente, e si dovrebbe ritenere che nessuno scelga di fare questi investimenti. 
In altri termini, l’esempio di Fisher non sta in piedi economicamente. 

Osservazione. Fisher ha anche applicato erroneamente il principio di equiva-
lenza finanziaria, in quanto ha trattato i tre investimenti come se fossero omogenei 
e, di conseguenza, confrontabili. 

Per contro, in base alla metodologia dell’analisi costi-benefici, la valutazione 
degli investimenti può essere fatta impiegando il rispettivo valore attuale, purchè 
essi siano di eguale durata.  

Questa condizione non sussiste per i tre investimenti. 
La teoria medesima ci dice che, in caso di investimenti di diversa durata, il me-

todo da impiegare è, invece, quello della annualità equivalente. La ratio 
dell’impiego della annualità equivalente è che il capitale, al termine della via utile, 
sia reinvestibile per la identica durata, e così all’infinito, e in questo modo tutti gli 
investimenti, a confronto, vengono ad avere la uguale durata (=infinito). 

Se ci basiamo sulla annualità equivalente, si trova invece che l’imposta sul red-
dito realizzato determina uno svantaggio per il terzo fratello, in quanto ha una per-
dita annuale relativamente maggiore (197, in luogo di 50) 

2a Ipotesi: il reddito imponibile è il “reddito prodotto” 

Nota. Trattiamo i tre investimenti come se siano relativi a normali processi produttivi, 
per cui l’introito annuale (di cui all’esempio dei tre fratelli) diviene il ricavo dalle vendite 
della produzione, netto dalle spese correnti. 

Rimane da chiarire come” imputare” l’ammortamento annuale. I motivi sono: 
a) a seconda della collocazione temporale, si determina un vantaggio o uno svantaggio 

fiscale. Per semplificazione, supporremo qui che la vita utile del capitale sia di durata u-
guale a quella del processo  produttivo, che i tre fratelli hanno scelto, rispettivamente; 

b) in ammortamento, si dovrebbe mettere il “costo annuale imputato”. Nel nostro caso 
il capitale è meramente finanziario, e dunque non deperibile. Come costo annuale, mettere-
mo la “quota di reintegro” , ossia la quota da accantonare annualmente, perché al termine 
della vita utile, il capitale iniziale sia ricostruito. (Sarebbe errato mettere la “quota di am-
mortamento finanziario”, per il motivo che questa comprende  l’interesse sul capitale. Per 
contro, nel nostro problema, l’interesse non va dedotto, ma tassato. 

Primo fratello. Impiega del capitale in un investimento perpetuo. 

 Flusso lordo 
                   500     500      500 ………………………………..500 ……. 

          
0 1 2 3 4 5   ∞

     10.000 

Flusso imponibile (reddito prodotto) 
            500     500      500 ………………………………..500……

          
0 1 2 3 4 5   ∞

Nota. La quota di reintegro del capitale è: C/sn¬i= 0
1

1)i1(
/C

n
=

−+
, per n=∞  

Imposta 
              50       50       50                                                     50……

          
0 1 2 3 4 5   ∞

Flusso netto 450      450     450 ………………………………..450 ….. 
          
 0 1 2 3 4 5   ∞

10.000                       

Valore attuale dell’investimento: 

000.9
05,0

1
450VA ==
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Valore attuale netto: 000.1000.9000.10VAN −=+−=

Annualità equivalente = - 1000/20 = - 50 

Secondo fratello.  
Rappresentiamo graficamente anche questo flusso: 

Flusso lordo    ……………………………………………………   19.799
                 990   990   990 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

  10.000                                                                                              19.799

Flusso imponibile (reddito prodotto) 
                990   990  990 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

Nota. Anche in questo caso, la quota di reintegro del capitale è “0” . 

Imposta 
                 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

                                                                                                                    99    99    99…

Flusso netto 
                990   990  990. 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

   10.000                                                                                                      99     99    99 .. 

Flusso netto 
                891  891   891 
                   

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14   ∞

   10.000      

Valore attuale dell’investimento: 

000.9505067952,0820.17
)05,01(

1

05,0

1
891VA

14
=•=

+
•=

Valore attuale netto: 000.1000.9000.10VAN −=+−=
Annualità equivalente = -1000/20 = -50 

Terzo fratello. Egli impiega il capitale in un investimento di 6 anni. 

Flusso lordo 
                  1970    1970   1970    1970   1970   1970  

        
0 1 2 3 4 5 6 

     10.000 
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Flusso imponibile (reddito prodotto) 
                  1970   1970   1970    1970    1970   1970  

        
0 1 2 3 4 5 6 

                  1470    1470    1470    1470  1470    1470

Nota. La quota di reintegro del capitale è: 

C/sn¬i= 2,470.1802,6/000.10
1

1)i1(
/C

n

==
−+

, per n=6, i=0,05  

Imposta 
                   147     147      147     147      147     147    

        
0 1 2 3 4 5 6 

                   197     197      197     197      197     197    

Flusso netto 
                  1970    1970   1970    1970   1970   1970  

        
0 1 2 3 4 5 6 

     10.000    50       50       50        50       50       50 

Flusso netto 
                  1920   1920   1920    1920    1920   1920  

        
0 1 2 3 4 5 6 

      10.000 

Valore attuale dell’investimento: 

746.9076,5920.1
05,0

)05,01(

1
1

920.1VA
6

=•=
+

−

=

Valore attuale netto: 254746.9000.10VAN −=+−=

Annualità equivalente = - 254/5,076 = -50

Conclusione. Ferme le ipotesi di Fisher (che il tasso di interesse non 
muti prima e dopo l’imposta), anche tassando il reddito prodotto, nessuno 
dei tre investimenti è conveniente.  

Tuttavia l’imposta determina un vantaggio a favore del terzo fratello, 
determinato dalla collocazione temporale dell’ammortamento del capitale. 
Fisher ha trascurato che l’imposta sul reddito prodotto determina un introito 
relativamente al costo. Infatti, l’imposta (che ha segno meno) è definita da -
T =-  t (R – C ) = - t R + t C.

Resta in ogni caso, l’obiezione fondamentale di E. d’Albergo: essere i-
nammissibile che un homo oeconomicus faccia deliberatamente degli inve-
stimenti in perdita, e pertanto che, ex-ante,  il tasso di attualizzazione del 
reddito possa essere diverso dal tasso di rendimento netto del capitale. 

Se ci basiamo sulla annualità equivalente, si trova invece che l’imposta 
sul reddito prodotto è neutrale rispetto ai tre fratelli, in quanto determina 
una perdita uguale per i tre ( ossia 50). 

In riassunto le tesi finali di questo studio sono: 
1) il “prodotto netto” in generale va definito come comprensivo 

dell’ammortamento. In questo senso il “valore aggiunto fiscale” e il “valore 
aggiunto statistico” vengono a coincidere. 

Questo permette una corretta applicazione dell’imposta sul valore 
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aggiunto, in quanto essa non va a discriminare tra capitale e lavoro. 
Invece un’imposta sul valore aggiunto, definito al netto dell’ammortamento 
del capitale fisso, va a discriminare contro il lavoro e a favore del capitale 
fisso; 
2) sul piano della mera definizione il reddito del capitale (vale dire la quota 
di valore aggiunto statistico, spettante al proprietario del capitale), qualora 
sia tassato al netto dell’ammortamento, non subisce per definizione la “se-
conda tassazione” (di cui al teorema), per la ragione che viene tassato il 
reddito da capitale che resta, dopo aver reintegrato il capitaòe 

3) in ogni caso è inammissibile economicamente che possa sussistere, 
ex-ante, una divergenza tra tasso di interesse (impiegato per la attualizza-
zione dei redditi da capitale) e tasso di rendimento netto del capitale, perché 
ciò sarebbe l’equivalente che assumere che l’investitore impieghi, per scel-
ta, di incorrere in perdita.

3.  Ulteriori osservazioni: sottotassazione se l’imponibile è  il reddito defi-
nito come “reddito realizzato” o “reddito  consumato 
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APPENDICE 

NOTA. Le applicazioni di politica finanziaria, esaminate nel testo, sono partite da 
due teoremi, rispettivamente, di Maffeo Pantaleoni e di Enrico Barone. Questi due teo-
remi non sono riportati nel testo: ma per una chiarezza occorre riprenderli, 
dall’originale. 

M. Pantaleoni1 aveva affermato: “Per un homo oeconomicus, è indifferente che si 
accresca o diminuisca il prezzo di uno o di un altro bene tra quelli che sono da lui con-
sumati. Qualunque sia il bene di cui il prezzo è variato, seguirà una redistribuzione ex 
novo del suo reddito fra tutti gli impieghi antichi e anche tra i nuovi che erano soltanto 
«virtuali» prima della variazione; questa redistribuzione costituirà un processo econo-
mico”. 

E. Barone2 aveva, invece, affermato:”A parità di sacrificio dell’individuo, il fisco 
percepisce meno con l’imposta indiretta che con quella diretta: se vuole un riscosso e-
guale, deve sollevare il ancora prezzo, abbassare ancora la retta AP, sicchè l’individuo 
è costretto ad una curva di indifferenza più bassa ancora. Dunque, a parità di riscosso 
dal fisco, la perdita di utilità di Tizio è maggiore con l’imposta indiretta che con la di-
retta”.

Questa divaricazione, e che riguarda la tassazione speciale, indiretta, su singole mer-
ci (non la tassazione su tutte le merci, uniformemente), ha suscitato moltissime discus-
sioni nel campo finanziario, che è stata conclusa a favore di Barone, salvo per alcuni 
casi particolari, come nel caso di imposta su singoli i beni a domanda “assolutamente 
rigida” (Fasiani, Ricci e altri3). 

Sfortunatamente era errato, per eccesso di generalizzazione, il corollario implicito 
secondo cui, aumentando l’aliquota dell’imposta indiretta, sarebbe aumentato il gettito e 
il consumatore si sarebbe trovato su una curva di indifferenza di indice relativamente 
più basso di quella corrispondente all’imposta diretta. E , infatti, il consumatore si sa-
rebbe trovato su una curva più bassa, ma non necessariamente facendo aumentare il get-
tito, per eguagliarlo a quello dell’imposta diretta. Questa possibilità, della “parità del 
gettito”, alternativamente ottenibile con le due imposte, non è realizzabile nella gran 
parte dei casi. 

Questo spiega il motivo per riprendere la discussione. Infatti, il vincolo era essenzia-
le alla enunciazione di Pantaloni e, dunque, la smentita di Barone fu imprecisa. 

La partenza, per la dimostrazione, è riprendere in considerazione il vecchio grafico 
di Barone. In esso, la quantità del bene A è in ordinata e quella del bene B in ascissa. 
Dato un reddito spendibile R di Tizio, un prezzo 2 per il bene B, ed un prezzo 1 per il 
bene B, l’ascissa indica sia le quantità di A, sia la quantità di reddito spendibile. 

La posizione C è quella iniziale. Essa indica che per un reddito R, ed una data fun-
zione di utilità dei due beni, a Tizio conviene comprare Os di B e Os’ di B. 

Sopravvenga adesso un’imposta diretta che preleva EA, e lascia a Tizio il reddito 
spendibile OE. Nella nuova posizione di equilibrio, egli si posiziona in D, e compra Ot 
di A e Ot’di B. 

Cerchiamo un’imposta indiretta sul solo bene A, che sia tangente alla curva di indif-
ferenza II (la stessa che per la tassazione diretta). La tangenza è in G, e Tizio compra 
OH di B e OQ=GH di A. Di conseguenza egli spende OH per comprare B e il resto (os-
sia HA) per comprare A. 

                                                       
1 M. Pantaleoni, L’identità della pressione teorica di qualunque imposta,a  parità di ammonta-

re e la sua semiotica”, Giornale degli economisti marzo 1910. 
2 E. Barone, I redditi e la pressione tributaria (1912), in  Scritti di Finanza, Raccolta a cura 

dell’Istituto di studi economici, finanziari e statistici, Università di Roma , Serie II, Vol. X, 1970, 
p. 43 

3 Si vegga: d’Albergo E., http://amsacta.cib.unibo.it/archive/00002571/ , p. 301. 
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Si nota che, per comprare GH=IK, prima di tutte le imposte spendeva KA. Dunque, 
HA-KA=HK è il prelievo per l’imposta indiretta. Si nota anche che HK<EA. Pertanto, a 
parità di sacrificio (ossia di posizionamento sulla stessa curva di indifferenza II) il getti-
to dell’imposta indiretta è minore. 

A questo punto, deduce Barone, per aumentare il gettito dell’imposta indiretta (in 
modo che sia uguale a quello dell’imposta diretta), occorre aumentare ulteriormente il  

prezzo di A, con la conseguenza di fare posizionare T su una curva di indifferenza più 
bassa della II, così da determinare (per Tizio) un sacrificio maggiore, di quello causato 
dall’imposta diretta. 

Critica del teorema. Dimostro che Barone ha ecceduto nel generalizzare il “suo” 
teorema e che esso vale solo per i beni con elasticità della domanda minore di 1, che ri-
comprende i beni a domanda “assolutamente rigida”, a cui ho accennato più sopra. 

Per la dimostrazione, dovremo utilizzare non un grafico meramente manuale, ma un 
grafico che applica dei precisi risultati matematici. 

Riporto in nota4 il modello, costituito da una funzione di utilità di due beni, aventi le 
comuni proprietà dei beni economici, dato un vincolo di bilancio. 

                                                       
4 La funzione e vincolo utilizzati sono: 

ypxpR

x40x5,0y50y25,0U

yx

22

+=

+−+−=

Con R=100, px=1. Invece il prezzo di y può variare. 

Su questa base è ricavata, col metodo di A. Marshall, la funzione di domanda di y (bene tassa-
to con l’imposta indiretta), la conseguente funzione del ricavo totale e la elasticità della domanda 
di y. 

   Di seguito ai calcoli, si trova: 

- la funzione di domanda: 
y

yy
py 2

)22003600(60 5,02−++
=

- la funzione del ricavo totale: 
2

)22003600(60 5,02yy
RT

−++
=

- la elasticità della domanda: 

5,0225,02

5,02

)22003600(60)]2100()22003600[(
)22003600(60

yyyyyy

yy

−+−−−•−+

−++
=

−
ε . 
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Il grafico e23-xx riporta la elasticità della domanda di y. Come è noto essa va presa 
in valore assoluto. I valori (andando da sinistra verso destra del diagramma) variano da 
valori uguali a 1 a valori maggiori di 1, poi a valori di nuovo uguali a 1 in corrisponden-
za di y=50, e infine a valori minori di 1 per valori di y>50. 

Il grafico e23-y riunisce le tre funzioni (segnalo che l’elasticità è segnata molto in 
piccolo, da sembrare una retta, ma non lo è, come si vede del primo grafico, ingrandita). 

Osservando questo grafico, si vede che (posto che, ad es. la domanda iniziale di y 
fosse 80, in seguito ad imposta indiretta tangente alla stessa curva di indifferenza, dopo 
imposta diretta), la riduzione della domanda di y (conseguente all’aumento del prezzo 
per aumentare il gettito) fa aumentare il ricavo, comprensivo di imposta. Altrettanto av-
viene ulteriormente riducendo la domanda di y, ma solo fino a y=50. Riducendo ulte-
riormente la quantità di y (a partire da y=50, e riducendo ulteriormente la quantità, in 
modo da aumentare il prezzo) il ricavo totale diminuisce. Dunque in questo campo, non 
è possibile ottenere la parità del gettito (rispetto a quello dell’imposta diretta. 

Il grafico e23-xx descrive l’andamento della elasticità della domanda: essa va da 1 
(in valore assoluto, a valori maggiori di 1, di nuovo a 1 per y=50 e valori minori di 1 per 
y>50. 

Il grafico e23-y riunisce la elasticità (essendo scritta in piccolo, appare una retta, ma 
non lo è), il ricavo totale, l’andamento della domanda (indicando il prezzo in ordinata). 

 Andando da destra verso sinistra), posta uguale a quantità 75 la domanda iniziale di 
y, e a 64 quella dopo l’imposta sul reddito, il gettito della imposta indiretta è relativa-
mente minore, a parità di sacrificio (come dice il teorema). 

Si nota nel grafico e23-y, inoltre, che un aumento del prezzo (imposta indiretta in-
clusa) porta ad un aumento del ricavo, e nel grafico e23-x69, su una curva di indifferen-
za di indice più basso, ancora secondo il teorema. 

Questo tipo di soluzioni si trova per tutte le quantità di y>50. 
Invece, per valori di y<50 accade il contrario. Ad es., la soluzione sulla curva di in-

differenza d dà un gettito largamente minore, pur con un prezzo ulteriormente maggio-
re, che nelle soluzioni sulle curva b e c. 
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In questo caso, la parità del gettito non è possibile e cade il teorema. 

Conclusione. Per elasticità della domanda minore di 1, il teorema è realizzato. 
Invece, per elasticità della domanda maggiore di 1, il teorema non è realizzato. Qui 

la parità del gettito delle imposte diretta e indiretta non si può ottenere.
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livello generale dei prezzi rispetto al reddito, p. 32 - 6. Interpretazione e con-
fronto dei risultati, p. 34 - 6.3 Confronto tra i risultati, p. 40 .
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      2.- Un modello di mercato per lo studio degli effetti 

           delle variazioni del reddito sui prezzi 
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4.1 Le elasticità dei prezzi rispetto al reddito,  
        nell’ipotesi di manovra del prezzo pubblico
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                                                                             Caso b) : il disavanzo delle imprese pubbliche è coperto me- 
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      5.- L’elasticità del livello generale dei prezzi rispetto al reddito, 
            nell’ipotesi di “non manovra” del prezzo pubblico 

5.1 L’elasticità dei prezzi rispetto al reddito, nell’ipotesi 
       di “non manovra” del prezzo pubblico
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NINO LUCIANI
∗∗∗∗, RITIRO E INNOVAZIONE DEL CAPITALE

∗∗∗∗∗∗∗∗

NUOVO METODO PER L’IMPOSTAZIONE DEL CALCOLO DI CONVENIENZA

1. SCOPO E NATURA DELLA RICERCA: ILLUSTRARE UNA NUOVA IMPOSTAZIONE DEL 
METODO DI CALCOLO DELLA CONVENIENZA AL RINNOVO DEL CAPITALE.

In questo studio presento un nuovo metodo per l’impostazione del calcolo di conve-
nienza dell’ammodernamento degli impianti industriali. 
Già esiste, nella letteratura di “engineering economy” una metodologia per valutare la-
convenienza del rinnovo5, che tuttavia può portare ad errori. Infatti, la metodologia tra-
dizionale è di difficilissima applicazione nei casi in cui vada considerato il fattore fisca-
le (specialmente l’ammortamento fiscale). La difficoltà sta nell’inserimento dei dati in 
base al solo ragionamento, in particolare per quanto riguarda l’attribuzione del segno 
(+) o del segno (-) ai dati. 
In questo senso, la novità di questo studio sta nel proporre un metodo che, denomino di 
“differenza dei flussi”, risolve il problema come soluzione di un semplice problema ma-
tematico, definitivamente risolutivo per la correttezza dei calcoli, in tutti i casi, anche 
molto particolari, come nel caso di prestiti, come si vedrà. 
Il problema dell’innovazione si pone perchè i programmi avviati dall’impresa richiedo-
no delle modifiche, in base a fatti nuovi non previsti. Un caso interessante è quello dei 
capitali già in uso che subiscono la concorrenza dei capitali nuovi, tecnologicamente più 
progrediti, per cui viene a porsi il problema se continuare la produzione con i vecchi ca-
pitali o sostituirli con quelli nuovi. 
In tal caso, di solito, il capitale vecchio vale poco (ossia ha basso ammortamento) ma ha 
costi di gestione relativamente elevati (quali riparazioni, manutenzione, consumo di 
carburante, ecc.); invece il nuovo costa molto ma ha bassi costi di esercizio. Nella scel-
ta, un ruolo importante può essere svolto dal fattore fiscale. 

2. IL METODO, APPLICATO CON RIFERIMENTO AL COSTO OPPORTUNITÀ

Dal punto di vista economico il metodo consiste nel confrontare il costo del vecchio dal 
momento in cui compare il nuovo (il passato non ha significato economico), fino al ter-
mine della sua vita utile, col costo del nuovo. 
Per quanto riguarda il flusso del nuovo, esso va costruito nel modo solito già applicato 
per qualunque investimento. Invece per la costruzione del flusso del vecchio. il metodo 
proposto in questo studio è il seguente: 

a) si costruisce il flusso del vecchio dall’anno zero, in cui fu messo in funzione, 
all’anno finale n, inizialmente programmato; 
b) si costruisce il flusso del vecchio dall’anno zero, in cui fu messo in funzione, 
fino all’anno m < n in cui si pensa di ritirarlo; 
c) si fa la differenza tra i flussi sub a) e sub b). La differenza è il flusso del vec-
chio, a partire dal momento del confronto del vecchio col nuovo. 

                                                       
∗ N. Luciani, Università di Bologna “Alma Mater”, nino.luciani@alice.it, nino.luciani@libero.it.  
∗∗ Titolo originale: Ritiro e innovazione degli impianti industrial
5 Dino Zanobetti, Economia dell’Ingegneria, Patron Editore, Bologna, 1988, vol. I; Eugene L. 
Grant, W. Grant Ireson,  Principles of Engineering Economy, Ronald, 1984, p. 395; J. Morley 
English, Project Evaluation. A unified Approach for the Analysis od Capital Investments, Mac-
Millan Pub., N.Y. 194, p. 300.
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Questi passaggi sono rappresentati nei tre grafici, che seguono: 
a) è il flusso come da programma iniziale; 
b) b è il flusso in caso di interruzione. Notare che V2 è il valore di recu-
pero alla fine del tempo 2 (inizio del tempo 3), in cui si fa il confronto e V5 il 
valore di recupero alla fine del tempo 5;
c)  è la differenza tra a) e b). 

Il flusso c) viene, infine, confrontato con quello del nuovo applicando uno dei soliti me-
todi. Facciamo un esempio di come si costruisce il flusso del vecchio, a partire dal mo-
mento del confronto. 

a)    

  

b)    

  
        

          c) 
……………

Questo è il flusso del vecchio da confrontare con quello del nuovo. Notare che compare 
in uscita, come costo iniziale, il valore di recupero. Esso si dice costo opportunità, per-
ché è il valore che l’impresa “perde” come conseguenza della decisione di continuare ad 
usare il vecchio. Poiché questa “perdita” è definita economicamente come “costo oppor-
tunità”, questo dà il nome al metodo qui usato per il calcolo di convenienza del rinnovo. 

Questo metodo delle “differenze” tra i flussi facilita non poco il progettista che, di intui-
to, non si fa spesso una ragione del perché il valore di recupero sia economicamente un 
“costo” (ossia un “costo opportunità”, e precisamente quanto l’investitore “perde” non 
facendo l’innovazione). Infatti, facendo le differenze tra i flussi, la posizione, con segno 
(-), del valore di recupero è semplicemente il risultato di una operazione matematica, 
senza bisogno di un ragionamento. 
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Avverto fin da adesso che la differenza tra i flussi va fatta sia per il flusso lordo, sia per 
il flusso imponibile. In altri termini sarebbe errato impostare il flusso imponibile usando 
il flusso lordo del vecchio, ottenuto per differenza tra i flusso lordi. 
C'è, poi, un’altra ragione a favore del metodo. Ed è che non usandolo (e quindi facendo 
affidamento sull'intuito), in dati casi è facile sbagliare la collocazione dei vari elementi 
in un flusso anzichè nell'altro, o in anno anzichè in altro. Questo è il caso dei finanzia-
menti già in atto o delle pendenze fiscali (ammortamento fiscale), che si vogliano modi-
ficare in corsa. 
Invece, con la guida matematica, il metodo delle differenze permette di ridurre tutti gli 
investimenti a scelte "iniziali", come se trattarsi sempre di investimenti ex-novo. 

Appendice 

SUL METODO PROPOSTO, SE APPLICATO AGLI ESBORSI E AGLI INTROITI

Lo stesso criterio matematico (ossia del calcolo della differenza tra i flussi, nel tempo) 
può essere applicato prendendo a riferimento i movimenti finanziari di entrata e uscita, 
correnti. 
Tuttavia, ci sono delle notevoli conseguenze (rispetto al caso in cui si faccia riferimento 
ai “costi”) nella costruzione dei flussi di cassa dei diversi investimenti. Ad es., in termi-
ni di flussi monetari, il valore di recupero del vecchio è contabilmente un introito, a be-
neficio del capitale nuovo (e quindi non è un "costo" del vecchio): come dire, moneta-
riamente esso è l'equivalente di uno sconto sul prezzo del nuovo. 
Questa impostazione è concettualmente corretta (rinvio alle osservazioni, di cui diremo 
più avanti). Infatti, matematicamente, il problema della valutazione del rimpiazzo si 
concretizza, infine, nella soluzione di una disuguaglianza; e di conseguenza, indicando 
un elemento di esso al primo membro, poniamo col segno (-), oppure al secondo mem-
bro col segno (+), il valore della diseguaglianza non cambia.  
Tuttavia, col metodo del costo opportunità il valore di recupero del vecchio porta il se-
gno (-) e va in uscita nel flusso del vecchio. 
Invece, col metodo della spesa effettiva il valore di recupero del vecchio porta il segno 
(+) e va in entrata nel flusso del nuovo. 
A questo punto, nessun altro problema, nei casi in cui la soluzione vada cercata mediane 
il calcolo del Valore Attuale (come noto, applicabile nei casi in cui la durata degli inve-
stimenti, a confronto, è uguale. 
Qualora, invece, si dovesse calcolare la Annualità Equivalente (obbligatoria per gli in-
vestimenti di differente durata), occorrerà una modalità specifica di calcolo. 
Spieghiamo il motivo.  
Come già sappiamo, questo metodo comporta che, se un dato elemento si trova nel flus-
so del vecchio, esso venga ripartito per il numero di anni del vecchio. Se, invece, lo 
stesso elemento si trova (con segno cambiato) nel flusso del nuovo viene ripartito per il 
numero di anni del nuovo. Dunque la soluzione cambia di molto a seconda del metodo 
usato. E questo non può essere, perché sarebbe contraddittorio. 
Per evitare l’errore (nel caso sia usato il metodo degli introiti e degli esborsi), occorre 
ripartire gli elementi del vecchio per gli stessi anni del vecchio, anche se collocati nel 
flusso del nuovo.  
Ma non sempre ci si ricorda di fare questa attenzione e per questo raccomandiamo di 
usare solo il primo metodo: nel senso che se si usa subito il metodo del costo  
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opportunità, il valore di recupero (del vecchio) si trova già naturalmente al posto giusto 
(ossia tra gli elementi del vecchio).  

3.  COME INSERIRE L’IMPOSTA SUI PROFITTI CON IL NUOVO METODO 

Nella impostazione generale di una tipologia di investimento abbiamo considerato dati 
relativi ai ricavi e ai costi.  

Tuttavia, per questo tipo di problemi di solito si fa riferimento (ma non 
necessariamente) ai soli costi, perché si suppone implicitamente che le 
macchine alternative diano la stessa produzione. 

Esempio: c’è una macchina che produce 1000 t/a di un certo prodotto e 
una macchina alternativa che produce 1000 t/a. Si intende che non è detto 
che esista proprio la macchina alternativa, nuova, che produce esattamente 
come la vecchia, ad es. potrebbe produrre 1200 t/a. Certo che se la nuova 
producesse solo 800 t/a non andrebbe bene, deve produrre di più della vec-
chia. Vorrà dire che lavorerà a ritmi ridotti, ad es. per fare 1000 t/a lavorerà 
soltanto 6 ore contro le 8 della vecchia, e quindi ci sarà meno lavoro ed una
incidenza maggiore del costo della macchina.  

Come fare il confronto, limitato ai costi ? In modo analogo a più sopra, per quanto ri-
guarda la macchina nuova non c’è nessun fatto nuovo rispetto alla metodologia solita: si 
prende il flusso lordo, si calcola l’imposta, si detrae l’imposta dal flusso lordo e, ottenu-
to il flusso netto, si calcola il valore attuale o l’annualità equivalente (non il TIR – Tasso 
di Rendimento Interno) perché qui si ragiona solo sui costi, e non sugli introiti che si 
suppongono uguali). 
Per quanto riguarda il vecchio impianto c’è da costruire un F.L. e un F.I. ex novo, a par-
tire dal momento in cui si fa il confronto. Infatti, economicamente, il passato non conta, 
tranne che per le pendenze fiscali. 
Come costruire il Flusso Lordo (da qui in poi F.L.) ed il Flusso Imponibile (da qui in 
poi: F.I. ) del vecchio?  
a) Si costruisce il F.L. della macchina vecchia dall’anno zero (in cui fu comprata) fi-
no all’anno n secondo le previsioni iniziali. 
b) Si costruisce poi il F.L. della stessa macchina dall’anno zero fino all’anno in cui si 
vuole cessare l’attività. 
c) Si fa la differenza fra i due flussi sub a) e sub b). La differenza appartiene al rin-
novo, facendo l’ipotesi che il vecchio continui.  
Attenzione: dal F.L. non si può passare direttamente al F.I., ma bisogna costruire un F.I. 
nello stesso modo in cui ho costruito il F.L., ossia: 

a) fare il flusso imponibile della vecchia macchina dall’anno zero fino all’anno n
in cui era previsto che durasse; 
b) fare il flusso imponibile dall’anno zero all’anno in cui arresto la macchina. La 
differenza fra i due flussi appartiene al futuro ed è il F.I. che dovremo considerare. 
Una volta che ho ottenuto il F.L. ed il F.I. (della vecchia macchina da adesso in 
poi) li tratto secondo la metodologia normale. 

Esempio:  c’è una macchina nuova B e una macchina vecchia A, con i 
seguenti flussi lordi. 
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Nota:  di solito la durata residua del vecchio è diversa dalla durata del nuovo, 
quindi di solito si deve usare l’annualità equivalente e non il V.A.

R3 è il valore di recupero della macchina A se fosse venduta al 3° anno (è stato messo 
fra parentesi perché è “alternativo” a R5: se vendo A al 3° anno non ci sarà R5 e vice-
versa). 
Supponiamo che al 3° anno sia uscita sul mercato una nuova macchina. Ci si domandi, 
pertanto, se conviene sostituire la macchina vecchia A al terzo anno (essa potrebbe an-
dare avanti ancora per due anni) oppure tenerla.  
Se vendo la macchina A al terzo anno essa avrà un valore di recupero R3. A questo pun-
to devo trovare un flusso di A da oggi (terzo anno) in poi, da utilizzare nel confronto 
con quello della macchina B.  
Come fare ? Costruisco F.L. di A secondo le previsioni. Questo flusso nel frattempo 
(dall’anno 0 all’anno 3) potrebbe essersi però modificato, ad esempio i costi di gestione 
potrebbero essere diventati diversi. Se sono diventati differenti anche io li cambierò.  
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Supponiamo, però, che siano rimasti come era previsto. Costruiamo allora il flusso lor-
do come se andasse dall’anno zero all’anno 5. 

Dopo costruirò un flusso nel quale la macchina si fermi all’anno 3. 

Questo è il F.L. nell’ipotesi in cui ci si fermi all’anno 3. 

Qual è il flusso relativo al futuro? È il flusso (1) meno il flusso (2). La differenza fra 
questi due flussi mi dà il flusso relativo al futuro. Facendo questa differenza si elidono 
C, S1, S2 ed S3 mentre R3 “passa sotto” perché sto facendo “– R3”, e S4, S5 ed R5 ri-
mangono inalterati. 

[a]

Questo è un F.L. della vecchia macchina da adesso (anno 3) in poi. In uscita c’è il valo-
re di recupero R3 e le spese di gestione: in entrata c’è il valore di recupero alla fine. 

Passiamo a calcolare il F.I. Per far ciò dobbiamo calcolare il F.I. nell’ipotesi che si vada 
dall’anno zero all’anno 5. Allora avrò: 
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Ove: 
R5:valore di recupero; 
S1:  costi di gestione; 
C/5: ammortamento (devo ripartire il capitale annualmente e quindi riporta-
re l’incidenza del capitale annualmente); poiché D  =0,20, il capitale si am-
mortizza in 5 anni quindi ho quote pari a C/5. 

Ora facciamo il flusso imponibile nell’ipotesi che la macchina A si fermi al 3° anno. 
Avrò: 

Avremo come entrate il valore di recupero e come uscite le spese di gestione e 
l’ammortamento. Dovrò ripartire il capitale, cioè trovare le quote di ammortamento: a-
vrò C/5 il 1°, il 2° e il 3° anno, però così ho ammortizzato soltanto 3/5 C e rimangono 
da ammortizzare 2/5 C quindi al 3° anno, oltre all’ammortamento normale (C/5), ho il 
costo non ancora ammortizzato (2/5 C). 
Adesso faccio la differenza fra il flusso [a.1] e il flusso [a.2] così da ottenere: 

Questo è il F.I. relativo alla macchina A da adesso (anno 3) in poi (questo F.I. non si 
ricava dal F.L., ma si ricava nel modo sopra specificato). 
Dove sta la difficoltà di questo problema? Sta nella valutazione di R3 e 2C/5 ! Cioè il 
costo non ammortizzato va in entrata ed il valore di recupero R3 va in uscita, ed en-
trambi nel tempo zero, in quanto essi compaiono in chiusura del periodo passato  
che si chiude. Questi sono i due punti difficili ma in questo modo si riducono a passaggi 
matematici. A questo punto applico l’imposta. Una volta che ho trovato l’imposta (I), la 
riscriverò nel F.L. così da trovare il F.N. 
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[b] 

Questa è l’imposta (I): si ricorda che l’imposta ha “segno meno”, quindi l’imposta sulle 
uscite va in entrata e l’imposta sulle entrate va in uscita. Adesso detrarrò l’imposta dal 
F.L. così da ottenere il F.N. 

Questo è il F.N. relativo alla macchina A da adesso (anno 3) in poi. Esso è stato ottenu-
to “mettendo” nel F.L. [a] l’imposta [b]. 

Esercizio: Tre anni fa fu fatto un investimento A di 100 ML in una macchina con 
spese di gestione annuali previste di 20 ML, durata prevista 7 anni, valore di re-
cupero 10 ML al 7° anno. In realtà le spese di gestione annuali sono state di 30 
ML e lo stesso si prevede per il futuro. L’ammortamento fiscale ha un coefficien-
te 0,10. 
In alternativa, ossia per la stessa produzione annuale, c’è la possibilità di un in-
vestimento B in un’altra macchina che sostituirebbe la vecchia, il cui valore di 
recupero in questo momento è di 20 ML (la vecchia macchina, cioè, oggi vale 20 
ML). La nuova macchina costa 120 ML, ha spese di gestione previste annue di 4 
ML, durata 5 anni, valore di recupero al termine del 5° anno di 16 ML. 
L’ammortamento fiscale ha un coefficiente di 0,25; l’aliquota dell’imposta sui 
profitti è del 50% e il tasso di interesse è 15%. 
Si vuole sapere se conviene ritirare la vecchia macchina e sostituirla con la nuo-
va. 

Risoluzione: 

DA = 0,10 (coeff. ammortamento fiscale macchina A) 
DB = 0,25 (coeff. ammortamento fiscale macchina B) 
t = 50% (aliquota d’imposta) 
ip = 10% (tasso d’interesse sul prestito) 
i = 15% (tasso di interesse) 
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Macchina A. 

Calcoliamo F.L., F.I., F.N. del vecchio a partire da adesso (cioè dopo 3 anni). 
Partiamo dal flusso lordo (F.L.7) relativo ad una durata di 7 anni: 

Facciamo ora il flusso lordo (F.L.3) nell’ipotesi che la macchina si fermi al 3° anno: 

La differenza fra i due flussi ci dà il F.L. da adesso in poi: 

Questa è il F.L. della vecchia macchina a partire da questo momento ed è quello che u-
seremo per il confronto con la macchina nuova. Procedendo allo stesso modo si ricava il 
F.I. che ci serve. 
Il F.I. relativo a una durata di 7 anni è: 
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Come in F.L.7, nel flusso imponibile F.I.7 ho le spese di gestione (30) e il valore di re-
cupero (10); in F.I.7 c’è anche una quota di ammortamento. Il coefficiente di ammorta-
mento di A è 0,10: ciò significa che annualmente la quota di ammortamento ai fini fi-
scali è: 100 · 0,10 = 10 ML.
In 7 anni, però, la macchina non è tutta ammortizzata perché: 7 · 10 = 70 ML. Dunque 
in 7 anni si ammortizzano solo 70 ML e non 100 ML. Allora al 7° anno si mettono nel  
F.I. i 30 ML che restano da ammortizzare. Adesso facciamo il F.I. nell’ipotesi che la 
macchina si fermi al 3° anno: 

Facendo la differenza fra F.I.7 e F.I.3 trovo il flusso imponibile da adesso in poi. Si ot-
tiene: 

che è il F.I. a partire da questo momento (3° anno) in poi. Calcoliamo ora l’imposta I
ricordando che t = 50%: 

Calcoliamo ora il flusso netto inserendo nel flusso lordo l’imposta I: cioè aggiungo nel 
grafico del F.L. l’imposta I. Ottengo così il F.N.
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Adesso dobbiamo calcolare l’annualità equivalente AE perché la vecchia macchina dura 
ancora 4 anni mentre quella nuova dura 5 anni, quindi le durate sono diverse, per cui 
occorre il metodo dell’annualità equivalente. 
Calcoliamo anzitutto il VA del F.N.: 

VA = – 45 – 10 a3¬0,15 + 10 v4

a3¬0,15 = 2,28 

v4 = ( 1 + 0,15 ) –4 = 0,57 
VA = – 45 – 10 · 2,28 + 10 · 0,57 = –62,1 

Ae = VA (1/a4¬0,15 )= – 62,1/2,86 = – 21,7 

questo è il costo annuale equivalente della vecchia macchina. 

Macchina B.

F.L.:   

F.I.: 

  = 

I:
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F.N.: 

 =  

V.A. = –120 + 13 · a4¬0,15 + 6 v5 = –120 + 13 · 2,85 + 6· 0,497 = –79,97 

Ae = VA 1/a5¬0,15 = –77,97 – 3,352 = –23,87

Come si vede il costo annuale del nuovo è 23,3 che è maggiore del costo del vecchio; 
allora conviene continuare con il vecchio, cioè non effettuare la sostituzione della vec-
chia macchina con la nuova. 

Prestito. Includiamo ora un prestito: si vuole sapere se conviene ritirare la vec-
chia macchina e sostituirla con la nuova, tenuto conto che sulla vecchia macchi-
na fu acceso un prestito per l’importo totale della macchina, della durata di 7 an-
ni, al tasso di interesse del 10%, che prevede il pagamento dell’interesse annual-
mente e la restituzione del capitale al termine del 7° anno oppure, in caso di ven-
dita della vecchia macchina, la restituzione del capitale al momento della vendita 
di questa. 

Siccome il nuovo non ha prestiti, per il nuovo valgono gli stessi calcoli fatti nella prece-
dente facciata. 
Consideriamo quindi la vecchia macchina che fu acquistata con un prestito di ammonta-
re pari al valore della macchina, cioè pari a 100 ML. Questo prestito va rimborsato alla 
fine dei 7 anni. Poiché il capitale va rimborsato alla fine, durante i 7 anni non c’è rim-
borso di quota capitale, quindi si pagheranno gli interessi sull’intera somma. Allora, 
poiché il prestito è stato di 100 e gli interessi sul debito sono del 10%, ogni anno dovrò 
segnare nel F.L.7 una quota interessi pari a 10 ML (perché come già detto, il debito 
pendente è sempre di 100 ML, non essendoci un rimborso di quota capitale). Alla fine 
del 7° anno, poi, rimborserò i 100 ML. 
Avremo quindi il seguente flusso lordo della vecchia macchina nell’ipotesi che si vada 
avanti fino al 7° anno: 
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Adesso vediamo il F.L. nell’ipotesi che ci si fermi al 3° anno: 

Calcolo il F.L. da adesso (3° anno) in poi, facendo la differenza fra F.L.7 e F.L.3: 

Adesso facciamo il flusso imponibile della vecchia macchina nell’ipotesi che vada a-
vanti fino al 7° anno: 
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Nota: siccome il capitale si ammortizza con un coefficiente 0,10, avrò una 
quota di ammortamento annuale di 100 · 0,10 = 10 ML. Questo per 7 anni e al 7°
anno aggiungerò altri 30 ML che sono il capitale non ancora ammortizzato. 

Vediamo ora il F.I. nell’ipotesi che la macchina A si fermi al 3° anno: 

Facendo la differenza fra F.I. (7) ed F.I. (3) si ottiene il F.I. del vecchio da adesso in 
poi: 

Dal F.I. ricaviamo poi l’imposta (t = 50%): 

Riportando l’imposta sul F.L. si trae il F.N. cercato, cioè: 
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Si calcola poi: 

V.A. = 55 – 15 · a3¬0,15 – 95 · v4 = 55 – 15 · 2,283 – 95 · 0,5718 
= 55 – 34,245 – 54,321 = –33,565 

Ae = –33,565 / a4¬0,15 = –33,566 / 2,855 = –11,757

   Date le ipotesi, si trova che, anche con il prestito, è più conveniente tenere la vecchia 
macchina. 
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Presentazione di Domenico da Empoli 
 
L'impostazione di quest'opera è basata sull'individualismo metodo-
logico e, in particolare, sull'ipotesi che il paradigma dell'homo oeco-
nomicus si estenda ai soggetti che operano le scelte pubbliche, non 
solo nella fase decisionale, ma anche in quella esecutiva.  
Vengono, quindi, pienamente accolte dall'A. le premesse fondamen-
tali da cui partono gli studi di economia delle scelte pubbliche, le 
cui analisi hanno indubbiamente influito sul pensiero dell'A. , che 
peraltro segue un proprio percorso, che lo conduce ad una sintesi 
personale di numerosi contributi che nell 'ultimo secolo sono stati 
dati, in Italia e all'estero, agli studi di economia della finanza pub-

blica. Interessante è lo sforzo di inquadramento analitico di alcuni 
aspetti della tematica.  
Il processo attraverso cui ha luogo la prestazione di beni e servizi 
pubblici (ridefiniti da Luciani come "somma di servizi indivisibili ed 
offerti in comune a più persone ") viene distinto in due fasi. La pri-
ma di esse, quella "programmatoria ", è quella alla quale più tradi-
zionalmente si riconosce il ruolo di "fase decisionale ", dato che in 
essa i cittadini, attraverso i loro rappresentanti parlamentari, ap-
provano quanto proposto dall'esecutivo. In questa fase, quindi, at-
traverso l'interazione tra "domanda" dei rappresentanti e "offerta" 
del governo, si forma la volontà pubblica.  
Diverso carattere ha, mi sembra, la seconda fase, quella denomi-
nata "gestionale", definita da Luciani "dell'offerta", intesa però nel 
senso di "esecuzione ", dato che in essa il potere esecutivo, avva-
lendosi di strutture produttive pubbliche e private, da corso a quan-
to deciso in sede parlamentare, anche se, come rileva Luciani, 
mantenendo un certo grado di discrezionalità. In quest'ambito vie-
ne discusso il tema della scelta tra prestazione pubblica o privata, 
senza tuttavia toccare il problema della scelta tra Stato e mercato, 
perché rimane comunque acquisito il principio della responsabilità 
pubblica, almeno sotto il profilo finanziario, per la prestazione di 
servizi pubblici.  
Sebbene la trattazione si svolga nell'ambito di quella che, nell'ottica 
della Public Choice, viene denominata "fase operativa", non man-
cano in quest'opera i riferimenti alle tematiche istituzionali, con 
proposte interessanti come quella della distinzione tra la composi-
zione del governo e quella del parlamento, nonché proposte di ri-
forma del sistema elettorale e della burocrazia. L'importanza della 
tematica, oggi così attuale, e l'impegno profuso dall'Autore,  
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che evidentemente ha meditato a lungo sugli argomenti da lui trat-
tati, rendono interessante la lettura di questo volume, al quale 
quindi non si può che augurare il meritato successo.  

Domenico da Empoli 
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PARTE PRIMA 
INTRODUZIONE: SCELTE PROGRAMMATORIE E SCELTE DI GESTIONE 

I - IL QUADRO DI RIFERIMENTO DI QUESTA RICERCA 
 
 
1. Il problema economico delle scelte pubbliche di beni e ser-
vizi, basato sull’individualismo metodologico 
 
L'economia delle scelte pubbliche di beni e servizi ha per oggetto i 
processi mediante i quali si formano la domanda e l'offerta "collet-
tiva" dei beni pubblici e di tutti quei beni e servizi che, pur essen-
do "privati", sono sottratti in qualche misura al dominio del mer-

cato1.  
La problematica economica delle scelte pubbliche è da tempo og-
getto di attenzione degli studiosi di scienza delle finanze, soprat-
tutto italiani e svedesi. Nei primi studi essa era considerata pre-
supposto per l'attività finanziaria pubblica, e tuttavia senza giun-
gere a sviluppi sistematici .  
Solo a partire dagli anni '50, essa è stata ripresa e approfondita 
da vari studiosi, così da fare delineare la scienza delle finanze 
come "economia della finanza pubblica" o come "economia pub-
blica".  
Il carattere saliente di questa concezione sta nell'uso delle risorse, 

anche nel campo pubblico, in termini di scelta tra impieghi alter-
nativi sia pubblici sia privati, e nell'adozione del metodo margina-
listico per la soluzione dei problemi di scelta.  
Si è delineato, così, un campo di ricerche che, guardando alla e-
sperienza della ricerca tradizionale riferita alla economie private, 
si propone di elaborare una visione teorica sistematica dei pro-
cessi propri dell'economia pubblica, basata sull’individualismo 
metodologico, vale dire sull'ipotesi che il paradigma dell'homo oe-
conomicus si estenda ai soggetti che operano le scelte pubbliche, 
non solo nella fase decisionale, ma anche in quella esecutiva, at-
traverso le scelte degli elettori o, per mandato elettorale, le scelte 
dei soggetti pubblici, intesi come individui esercitanti un potere 
politico ed agenti nel campo dell'economia.  
Per rendersi conto di questa visione basta ricordare gli studi sul 

processo decisionale pubblico2, l'analisi benefici costi3 e la teoria 

del benessere collettivo4.  
Della problematica economica delle scelte pubbliche una parte 
importante, in termini di spesa pubblica, è quella relativa alla  
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produzione e impiego di beni e servizi pubblici, l'oggetto di questa 
ricerca.  
 In questo campo, così delimitato, il problema più qualificante e 
insieme più difficile da risolvere è l'individuazione della quantità 
ottimale di essi da produrre e consumare, date delle risorse scar-
se disponibili per gli individui interessati alle decisioni pubbliche. 
Poichè per questi beni "fallisce" il mercato, tale problema deve es-
sere risolto applicando un meccanismo diverso.  

Nell'ambito dei beni e servizi pubblici è divenuto tradizionale fare 
alcune distinzioni per alcune loro peculiarità quantitative, e che 
per questo richiedono soluzioni diversificate ai fini dell'individua-
zione della loro quantità ottimale. In questo senso, tra i due casi 
polari, del bene pubblico puro (o indivisibile) e del bene privato 
puro, troviamo i beni parzialmente divisibili (o impuri) e i beni di 
merito sociale.  
La comune definizione di bene pubblico è quella di bene che, una 
volta offerto a qualcuno, è "identicamente" disponibile (concetto di 
"non rivalità" nel consumo) per tutti gli altri individui senza costi 
aggiuntivi; o come di un bene che non è diviso mediante l'applica-
zione di un prezzo, perchè sarebbe troppo costoso farlo, o perchè 
gli utenti (godendone comunque, una volta offerto a qualcuno) 
non rivelerebbero le loro preferenze (concetto di "non esclusio-

ne")5.  
Secondo noi, questa definizione va ripensata. La caratteristica 
principale dei beni pubblici puri è di essere godibili solo in comu-
ne, ma questo non significa che essi siano beni "non rivali". D'al-
tra parte, coloro che sostengono la tesi della "non rivalità" non 
possono evitare i problemi di congestione (sempre esistenti, in te-
oria pura, appena si aggiunge anche un solo individuo a quello 
già esistente), che è una anomalia che conduce a situazioni quan-
to meno equivalenti alla "rivalità".  
Secondo noi, poi, i beni pubblici puri dànno servizi "sommabili" e 
"finiti", e per questo pongono, come tutti gli altri beni, dei pro-
blemi di regolazione della domanda, ai fini del suo equilibrio con 
l'offerta. Tali problemi, tuttavia, devono essere risolti di solito con 

strumenti amministrativi, e cioè di tipo diverso dagli strumenti di 
mercato. Ciò lo motiveremo più avanti nella ricerca.  
I beni parzialmente divisibili hanno caratteristiche miste, proprie 
dei beni pubblici puri e dei beni privati puri: nel senso che in par-
te pongono problemi di regolazione del tipo richiesto per i primi e 
in parte del tipo richiesto per i secondi (ossia con prezzi).  
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I beni di merito sociale sono beni che potrebbero anche essere to-
talmente "privati", e tuttavia la cui usufruibilità per gli individui è 
sottoposta al dosaggio pubblico (tali la scuola, la sanità). Così de 
finiti, essi sono sottocategorie dei beni pubblici impuri, salvo per 
il vincolo che limita la libertà di scelta dell'individuo anche per la 
componente divisibile.  
In questo studio la problematica di fondo verte sul mix ottimale 

dei due beni polari (bene pubblico e bene privato, puri). Ma, una 
volta trovate le soluzioni per essi, la relativa problematica verrà 
rivisitata per estenderla alle due categorie dei beni pubblici impu-
ri e dei beni di merito sociale, in modo da ottenere un quadro ge-
nerale delle scelte economiche di beni e servizi pubblici.  
Come già accennato, la problematica delle scelte pubbliche, in 
campo economico, ha una lunga tradizione. Accenniamo breve-
mente ad alcuni aspetti rilevanti delle diverse opinioni, salvo ri-

prenderle poi nel testo6.  
Accenniamo, innanzitutto, alla opinione tradizionale. In essa una 
posizione importante è occupata dalla scuola italiana, particolar-

mente riferita al filone Pantaleoni7-De Viti De Marco8. Essa rical-
ca le linee del "buon governo" (sia pur con distinzioni divaricanti, 
come quella di De Viti De Marco tra lo Stato monopolista e lo Sta-
to cooperativo o democratico) che massimizza una funzione di uti-
lità pubblica, secondo il proprio giudizio, e che implica per la so-
luzione del problema qui studiato uno "scambio" o, per meglio di-
re, una trasformazione (ma senza un mercato) di beni privati in 
beni pubblici per accrescerne l'utilità.  
Per questa visione i beni pubblici sono sinonimi di servizi pubbli-
ci. Non solo, ma essi sono beni o servizi sommabili, come i beni e 
servizi privati, salvo differenziarsene perchè il godimento indivi-
duale dei primi è ritenuto indivisibile (mentre quello dei secondi è 

ritenuto divisibile), per cui si richiede che la ripartizione del loro 
costo tra gli utenti avvenga in base a parametri diversi dai prezzi, 
come la capacità contributiva, con coercizione delle prestazioni 
dei singoli individui (a fronte delle prestazioni di beni pubblici, da 
parte del governo), salvo eccezioni (ipotesi della unanimità delle 
decisioni del corpo elettorale o del parlamento).  
Parallela a questo filone "economicistico" è il punto di vista pure 
rilevante, e da tempo, delle cosiddette teorie politico-sociologiche, 
in cui la ragione della forza delle classi dominanti sembra prende-
re il posto del confronto tra vantaggi e svantaggi economici arre-
cata dall'azione politica dei governanti alle classi sociali  
(Conigliani) o in cui la classe governante massimizza una  
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funzione di utilità della collettività (Pareto9, Fasiani10, Borgat-

ta11, d'Albergo12) o in cui la classe governate massimizza una 
propria funzione di utilità dell'attività finanziaria pubblica, vista 
tale utilità come il riflesso su di sè delle reazioni di approvazione 
o disapprovazione delle classi sociali alle scelte da essa intraprese 

(Cosciani13, La Volpe14).  
Sul contenuto preciso di queste funzioni di utilità ritorneremo in 
seguito (vedi Parte II, cap. II).  
Di recente la problematica sociologica del primo tipo (Conigliani) è 

stata rivalutata (D. Da Empoli15) sotto il profilo economico come 
parte del meccanismo che adduce alle scelte pubbliche. Secondo 
questo filone di pensiero, e che oggi rinasce con la scuola ameri-
cana di public choice, le scelte pubbliche sono scelte di individui, 
sia pur sulla base di particolari meccanismi, e i governanti (ed i 
politici in generale) sono mossi primariamente dai loro interessi 
personali nell'occuparsi della cosa pubblica, cosicchè la spiega-
zione del meccanismo di soddisfacimento dei bisogni pubblici de-
v'essere cercata per la dipendenza che questo ha dal soddisfaci-
mento dei bisogni personali dei politici. Ciò sarebbe nè più nè 
meno quanto avviene nell'impresa del mercato, dove gli uomini 
d'affari operano non per soddisfare una domanda, ma soddisfano 
una domanda per conseguire un profitto o quanti altri criteri essi 
abbiano.  

Alla base delle scelte pubbliche, come configurate da questo filone 
recente, stanno delle funzioni di utilità individuali, massimizzate 
in modo libero (ossia si esclude la coercizione nel meccanismo 
decisionale), ed una definizione di bene pubblico nettamente in-
novativa, rispetto a quella tradizionale: e cioè quella, sopra ac-
cennata, di bene pubblico come "identità".  
Al tempo stesso questo nuovo filone individualistico avverte che lo 
schema teorico, da esso costruito, vive con difficoltà nella realtà, 
in quanto non può valersi della rivelazione spontanea delle prefe-
renze individuali circa i vari beni pubblici (ossia non può valersi 
della conoscenza preventiva dei "prezzi" di domanda dei beni 
pubblici), per cui deve rimuovere tale difficoltà ricercando degli 
strumenti sostitutivi che possano in qualche modo avvicinare allo 
schema teorico. Tale è il meccanismo del voto che, come è presen-
tato, risolve però solo in modo molto astratto il problema della ri-
velazione delle preferenze e che, ammesso che possa dirsi risolto, 
non è immune da gravi impedimenti, come quello di ottenere una 
graduatoria coerente di preferenze sociali per aggregazione delle 
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 graduatorie delle preferenze individuali, in tutte le circostanze 

(Arrow16). E quando è possibile superare tale difficoltà, come nel 
caso dell'adesione dei vari individui alla scelta di un qualche indi-
viduo di riferimento (perchè ritenuta la migliore) o come l'adesio-
ne alle scelte del votante mediano (perchè la meno peggio tra le 
alternative realistiche*), o come nel caso di un qualche accordo di 
scambio di voti tra gruppi, si tratta di decisione di maggioranza, 
per cui rimane per lo meno il problema di conciliare la posizione 
delle minoranze con l'ipotesi della libertà di scelta individuale (os-
sia di non coercizione) assunta nelle premesse**.  

                                                       
** Come è noto, secondo il teorema dell'elettore mediano, a sinistra e a 

destra del votante che occupa la posizione centrale di una distribuzione 
statistica di votanti con rispettive opzioni di spesa pubblica, in ordine 
crescente, c'è un uguale numero di votanti con due opzioni, per cui lo 
spostamento del votante mediano, a favore dell'una o dell'altra, determi-
na la maggioranza. 

Per spiegare come gli orientamenti a confronto si riducano, infine, a 
due, si deve partire dal presupposto che nelle scelte pubbliche la regola 
del voto a maggioranza ( su una serie di opzioni di spesa, e da votare una 
ad una in ordine crescente) impone che le scelte realistiche siano tra una 
soluzione "meno peggio" in un dato campo, ed una soluzione "peggio" in 
un altro campo, tranne che per il votante mediano che può soddisfare il 
suo desiderio. 
Un esempio lo chiarisce. Supponiamo che il Parlamento debba votare il 
bilancio dello Stato, e che vi siano più proposte di livelli di spesa, quanti 
i parlamentari, a seconda dell'intersezione dell'utilità marginale e della 
penosità marginale, rispettivamente, attribuite alla spesa ed all'entrata 
da ciascuno di essi. Siano cinque, in totale, i deputati, con rispettive 
proposte di spesa G1=0, G2=200, G3=500, G4=700, G5=1.000, ove i de-

ponenti indicano il nome del deputato proponente. Indichiamo le opzioni 
in un grafico: 

 

.____.____.____.____. 
0 200 500 700 1000 

 
Sia messa in votazione G1=0. Essa trova un voto a favore e quattro 

contrari. 
Sia messa in votazione G2=200. Essa trova due voti a favore (quello di 

2 e inoltre quello di 1, perchè interessato ad opporsi ad una spesa ulte-
riormente maggiore di quella da lui desiderata) e tre contrari. 

Sia messa in votazione G3=500. Essa trova tre voti a favore (quello di 

3, votante mediano, e quelli di 2 e di 1, perchè interessati ad impedire 
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Alla base della necessità di decisioni a maggioranza c'è il fatto le-
gato alla predetta definizione di bene pubblico come "identità", 
per cui, dovendo essere "unica ed uguale per tutti", la quantità di 
bene pubblico offerta a ciascun individuo, è inevitabile che ognu-
no venga a disporre di più o di meno di quanto richiede e quindi 
non esiste quasi mai, individualmente, l'ottima quantità di bene 
pubblico. D'altra parte, se poi questa catastrofe economica fosse 
solo una conseguenza della definizione ipotizzata di bene pubbli-
co, e non della realtà oggettiva, sarebbe un fatto piuttosto curio-
so. Per questo, ma anche perchè crediamo lacunosa tale defini-
zione, riteniamo di proporre una definizione meno restrittiva, 
quanto meno come contributo al dibattito scientifico.  
C'è, poi, a proposito di una concezione delle scelte pubbliche co-

me basate su scelte individuali, l'evidenza empirica che gli indivi-
dui non fanno scelte pubbliche, ma delegano a ciò dei soggetti 
pubblici, per l'impossibilità pratica di far funzionare, per ogni de-
cisione, un corpo elettorale universale. La scuola di public choice 
cerca di raccordare la logica dei soggetti pubblici con quella dei 
cittadini attraverso la ricerca del voto da parte dei primi. Vi sono, 
però, molti ostacoli alla funzionalità di questo raccordo: ad es. , 
come l'imprenditore non massimizza la produzione, ma il profitto, 
così i politici non massimizzino i voti (ossia il consenso). Questo è 
ripreso nel cap. IV.  
Scopo di questo nostro studio è dare una spiegazione economica 
più soddisfacente di questi meccanismi, con una analisi di tipo 
positivo, dentro la logica della public choice. Allora i soggetti delle 
scelte pubbliche non saranno nè un "dittatore", nè un "buon go-
verno", ma solo dei cittadini e dei loro rappresentanti, sia pur nel-
l'ambito dei vincoli posti dalla natura pubblica dei beni da sce-

gliere.  

                                                                                                                           
una soluzione ulteriormente più lontana da quella da loro desiderata) e 
due voti contrari. Dunque l'opzione del votante mediano prevale. 

Lo stesso risultato si trova partendo a ritroso, ossia da G5 verso G1. 

L'esempio riportato, riguardante il programma, significa anche che una maggioranza 
più larga non è desiderata dalla stretta maggioranza. Questo risulta ancor più evidente 
nella formazione del governo. Qui, i gruppi o i partiti che si propongono di fare il gover-
no, ricercano la maggioranza più risicata possibile perchè, dati i benefici che essi si at-
tendono dal governare, la fetta che va ad ognuno è tanto maggiore quanto minore è il 
numero dei partecipanti alla maggioranza. Su questa base, vengono infine a formarsi due 
coalizioni, di cui una omogenea (che fa maggioranza), ed una formata da tutti gli altri. E' 
allora evidente che il pendolarismo del gruppo o del partito che si trova al centro dello 
schieramento politico è quello che determina la maggioranza e anche quello che strappa 
più benefici ai partners. 
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2. Piano della ricerca: distinzione tra scelte programmatorie 
e scelte di gestione 
 
Una volta acquisito che, per i beni pubblici, "fallisce" il mercato o, 
per meglio dire, viene meno il sistema dei prezzi come guida per 
la loro produzione e consumo, la gestione pubblica non è in con-
dizioni di prendere decisioni autonome circa la quantità ottimale 
della produzione. Pertanto si pone per essa il problema di indivi-
duare un sostituto del mercato.  

Il sostituto del mercato, per le gestioni pubbliche, è costituito dal-
le indicazioni del governo, in attuazione delle decisioni del corpo 
elettorale e, per esso, del parlamento. Consegue che per esse ri-
mane solo un ruolo esecutivo di decisioni prese al suo esterno.  
Ciò permette allora di configurare due ordini di logiche per le 
scelte pubbliche: uno di tipo programamtorio o di indirizzo politi-
co, ed è quello del corpo elettorale e del parlamento; l'altro è di ti-
po esecutivo ed è quello del governo e delle strutture produttive 
pubbliche.  
La logica di tipo programmatorio è quella di individuare l'impiego 
migliore, in beni privati e pubblici, delle risorse della collettività 
tra tutte le alternative e che non può non essere globale (ossia di 
equilibrio generale). Come già indicato, la parte principale di que-
sto studio riguarda il mix dei due casi polari (beni pubblici puri e 
beni privati puri). Un capitolo a parte è, poi, dedicato alla possibi-
lità di estenderne i risultati ai beni pubblici impuri e ai beni di 

merito sociale.  
Questa configurazione delle scelte pubbliche ci riporta agli sche-

mi neoclassici di Sax17, dello "scambio" senza mercato di A. De 
Viti De Marco (ossia della trasformazione di risorse private in ri-
sorse pubbliche e viceversa), del "riparto delle spese pubbliche" di 
M. Pantaleoni, che economicamente hanno lo stesso fondamento 
dell'economia di mercato, ma con un meccanismo diverso da 
quello di quest'ultimo e da approfondire rispetto agli schemi di 
massima dei maestri.  
Tale meccanismo consiste nei procedimenti attraverso i quali de-
gli individui prendono delle decisioni da applicarsi a tutti indivi-

dualmente. Tale meccanismo si fonda su più compiti, di proposta, 
di decisione e di esecuzione, e che nelle collettività più  
piccole, con pochi individui, si sommano presso gli stessi indivi-
dui.  
Invece, nelle collettività via via più grandi tali compiti si suddivi-
dono tra distinti individui o gruppi di individui secondo un  
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principio di divisione del lavoro. In questo seconda ipotesi, a co-
minciare dalle comunità locali, il compito della decisione rimane 
presso i cittadini nella forma della costituzione in assemblea e 
con certe regole, mentre il compito di proposta e quello di esecu-
zione delle proposte approvate passa a dati individui, i soggetti 
pubblici del Governo.  
Pervenendo alle collettività via via più grandi, come quelle nazio-
nali e sovranazionali, il compito della decisione si scinde tra di-
stinti individui: quello della delega di compiti, che rimane presso i 
cittadini, e quello della decisione che viene trasferita ad altri sog-
getti pubblici (i soggetti pubblici del Parlamento o del Consiglio 
Comunale) come membri di organismi collegiali ristretti, allo sco-
po di facilitare la decisione stessa.  

E poichè i soggetti pubblici dei due tipi hanno una loro logica in-
dividuale che è diversa tra di loro ed è in parte uguale e in parte 
diversa da quella dei loro elettori, la problematica delle scelte 
pubbliche comprende la ricerca delle condizioni perchè gli obietti-
vi dei cittadini e quelli dei soggetti pubblici non siano conflittuali.  
Nella problematica delle scelte degli elettori (o ai fini di una scelta 
diretta, o ai fini di un controllo sulle scelte dei soggetti pubblici) 
sono elementi pregiudiziali la misurazione delle quantità di essi 
individualmente godibile e la conoscenza del "prezzo" dei beni 
pubblici. Su questo punto la stato della ricerca è nel buio più as-
soluto. Anche per cercare una qualche via di uscita ad un pro-
blema oggettivamente molto difficile seguiremo un percorso net-
tamente diverso da quello solito, e tuttavia con qualche aderenza 
al concreto: la quantità ottimale di bene pubblico da determinare 
non sarà quella da consumare effettivamente, ma quella media-
mente desiderata come "disponibile" dai cittadini, per ognuno di 

loro. Questo percorso ha una rispondenza empirica nei compor-
tamenti degli uffici di pianificazione centralizzata, che infatti indi-
cano i fabbisogni di beni pubblici in termini di parametri: ad es. , 
un ospedale di secondo grado ogni 150. 000 abitanti, oppure ogni 
250. 000 abitanti. Va, poi, da sè che è funzionale a tale modo di 
quantificare il bene pubblico la predetta esigenza metodologica di 
contare il bene pubblico per i servizi che può dare globalmente, 
così che il cittadino chiamato ad esprimersi valuta la proposta, ad 
es. , in termini di 1/150. 000 dei servizi potenziali  
dell'ospedale di secondo grado, se questo è il parametro proposto, 
e così analogamente per le altre proposte.  
Per quanto riguarda la conoscenza del "prezzo" a priori, essa è  
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introdotta nel nostro schema ipotizzando che il sistema tributario 
(limitatamente al finanziamento dei beni pubblici) si fondi solo 
sull'imposta speciale (o di scopo) e quindi esistano tante aliquote 
quanti i beni pubblici da scegliere per cui, una volta deciso il si-
stema delle aliquote, ogni votante sa a quale spesa va incontro a 
seconda delle quantità di beni per cui vota.  
Questo percorso non risolverà tutti i problemi, ma permetterà di 

affrontarli con una maggiore flessibilità relativa.  
Il successivo problema è quello dell'aggregazione delle scelte indi-
viduali, rivelate con meccanismi di votazione, e la ricerca della 
compatibilità della soluzione "collettiva" del problema medesimo 
con l'ottimo paretiano.  
La logica di tipo esecutivo consiste nel portare a compimento , a 
mezzo di gestioni pubbliche, gli obiettivi decisi in sede program-
matoria.  
Per gestione pubblica intendiamo l'attività dell'imprenditore, e-
sclusa l'assunzione del rischio d'impresa, nominato dal governo 
(nazionale, locale) e con dotazione di risorse pubbliche: in questo 
senso si tratta di un ruolo strettamente tecnico, consistente nel-
l'acquisizione dei fattori della produzione (capitale reale, lavoro, 
informazioni) con capitale finanziario pubblico e nel loro coordi-
namento per l'attuazione della produzione di beni pubblici .  
Il rischio ricade, invece, sul proprietario pubblico (Stato, ente lo-

cale, e quindi in definitiva sui cittadini), che controlla ma non 
partecipa alla gestione. Ma ovviamente si tratta di un concetto di 
rischio tutto proprio del settore pubblico, tenuto conto che que-
sto, per definizione, può ripianare i disavanzi delle proprie gestio-
ni avvalendosi del prelievo fiscale, salvo nei casi storici estremi di 
sollevazione popolare.  
Lo studio dei modi di esecuzione degli obiettivi di produzione di 
beni pubblici richiede la considerazione di molteplici problemi, in 
parte comuni alle imprese in generale, in parte propri della ge-
stione pubblica.  
In questa nostra ricerca ci soffermiamo su quelli più essenziali, 
propri della gestione pubblica e in particolare su: 
- gli obiettivi della gestione; 
- gli strumenti con quali le gestioni possano ottenere che la "do-
manda" globale di beni e servizi pubblici sia pari all'offerta globale 
prefissata in sede programmatoria;  
- i modi come le gestioni possono risolvere il problema finanziario, 
avuto riguardo che le gestioni produttrici di beni non hanno un 
potere fiscale; 
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- il criterio economico di gestione nell'ambito dei compiti loro affi-
dati, e quindi separatamente per le gestioni che producono beni e 
per quelle addette alla raccolta fiscale; 
- il problema istituzionale, definito come il problema della valuta-
zione della convenienza, sotto il profilo dell'efficienza del funzio-
namento, tra la gestione pubblica e la gestione privata della pro-
duzione dei beni e servizi pubblici.      
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NOTE 
1) Per un approccio complessivo, si vegga: J. E. Stigliz, Economia 
del settore pubblico, ed. Hoepli, Milano 1989, Parti I-III; E. Sto-
ckey-R. Zeckhauser, Introduzione all'analisi delle decisioni pubbli-
che, FORMEZ, Napoli 1988.  
2) Tra le antologie classiche, si vegga: AA. VV. (a cura di F. Volpi), 
Teorie della finanza pubblica, ed. F. Angeli, Milano 1975. Precedu-
ta da una introduzione di F. Volpi, contiene studi di: M. Pantale-
oni, A. De Viti De Marco, U. Mazzola, A. Puviani, K. Wicksell, E. 
Lindahl, P. A. Samuelson, J. G. Head, R. A. Musgrave, A. Breton, 
K. Marx.  
Tra le antologie di autori recenti, si vegga: AA. VV. (a cura di S. 
Carrubba-D. Da Empoli), La scuola di public choice, Fondazione L. 
Einaudi. Quaderno n. 4, Roma 1979. Preceduta da un'introdu-
zione di D. Da Empoli, contiene studi di: J. Buchanan, G. Tul-
lock, A. Breton, C. K. Rowley, D. Black, A. Downs.  
3) Cfr. :R. Musgrave-P. Musgrave, Public Finance in Theory and 
Practice, McGraw-Hill Int. Book Co. , Hamburg 1982, Parte II, 
capp. 8-9 (L'analisi benefici costi); E. Mansfield, Microeconomia, 
ed. Il Mulino, Bologna 1975, cap. XVII (Beni pubblici e analisi co-
sti benefici).  
4) Cfr. :AA. VV. (a cura di F. Caffè), Saggi sulla moderna "econo-
mia del benessere", ed. L. Einaudi. Contiene saggi di: A. Pigou, N. 

Kaldor, T. Scitovsky, A. Bergson, H. Hotelling, J. R. Hicks, I. M. 
Little, K. J. Arrow, P. Samuelson. Si vegga,inoltre, anche come 
rassegna critica: E. d'Albergo, "Finanza pubblica e benessere", 
Giornale degli economisti, 1963-64.  
5) P. A. Samuelson, "La teoria pura della spesa pubblica"; "Espo-
sizione diagrammatica di u na teoria della spesa pubblica", AA. 
VV. , Teorie, cit. pp. 195-216.  
6) Si vegga la rassegna di C. Cosciani, Scienza delle finanze, 
UTET, Torino 1977, Parte I, capp. I,II,III. Si vegga, inoltre: E. 
Giardina, "Presentazione" al Convegno : Il contributo dell'analisi 
economica al dibattito sulle riforme istituzionali, organizzato dalla 
Società Italiana di Economia Pubblica, a Roma, 12 marzo 1991; 
G. Brosio, Economia e finanza pubblica, ed. NIS, Roma 1986, cap. 
I.  
7) M. Pantaleoni, "Contributo alla teoria del riparto delle spese 
pubbliche", Teorie, cit. ,p. 47 ss.  

8) A. De Viti De Marco, Principi di economia finanziaria, ed. Borin-
ghieri, Torino 1961 (rist. ), cap. I.  
9) V. Pareto, "Il massimo di utilità per una collettività in sociolo-
gia", Giornale degli economisti, 1913, p. 337 ss.  
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10) M. Fasiani, Principi di scienza delle finanze, ed. Giappichelli, 
Torino 1941, vol. I.  
11) G. Borgatta, "Lo studio scientifico dei fenomeni finanziari", 
Giornale degli Economisti, 1920. Cfr. , inoltre: A. Scotto, "L'opera 
scientifica di Gino Borgatta", Giornale degli economisti, 1950.  
12) E. d'Albergo, Economia della finanza pubblica, ed. Giuffrè 
1971, Vol. I (Introduzione) e Vol. II (Aggiornamenti); "Finanza e 
benessere", Giornale degli economisti, cit.  
13) C. Cosciani, Scienza, cit. , cap. III.  
14) G. La Volpe, "Valori monetari e valutazioni di utilità pubblica 
nella determinazione della convenienza economica collettiva"; 
"Convenienza economica collettiva, scelta pubblica e valore nor-
mativo dell'economia del benessere", Convenienza economica col-
lettiva e attività pubblica nell'economia, ed. Cedam, Padova 1987, 
p. 37 ss. , p. 493 ss.  
15) D. Da Empoli, "Economia delle scelte pubbliche", Relazione 
alla XXVIII riunione della Società It. degli Economisti, Roma 1987.  
16) K. Arrow, Scelte sociali e valori individuali, ed. Etas Libri, Mi-
lano 1977.  
17) E. Sax, "The Valuation Theory of Taxation", Classics in the 
Theory of Public Finance, ed. by R. A. Musgrave-A. T. Peacock, I. 
E. A. , MacMillan & Co. , London 1958, p. 183 ss.     
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PARTE SECONDA 
SCELTE PROGRAMMATORIE 

 
 
II - DUE QUESTIONI PREGIUDIZIALI: DEFINIZIONE DI BENE 
PUBBLICO E FUNZIONE DI UTILITA' DA ASSUMERE A 
FONDAMENTO DELLE SCELTE DI BENI PUBBLICI 

 
 
1. Il bene pubblico come "identità", o come "somma” ? 
 
Il primo problema da risolvere, in via pregiudiziale, per la scelta 

di beni pubblici è quale definizione di essi assumere1.  
Secondo noi un bene pubblico è un bene ad offerta in comune, è 
un bene sommabile (in termini di servizi, se è un bene durevole) 
ed è un bene soggetto al principio di esclusione e tuttavia con 
meccanismi non di mercato.  
Il problema della ridefinizione, rispetto a quella corrente, nasce 
dal fatto che da un quarantennio, ormai, si è imposta nella lette-

ratura una definizione di bene pubblico che è innovativa rispetto 
a quella della precedente letteratura, e tuttavia senza arrecare al-
cun beneficio, rispetto al passato, per tutto ciò che riguarda il 
problema dell'individuazione del quantum ottimale di beni pub-
blici (e della connessa ripartizione del loro costo tra l'utenza) e 
anzi complicandolo inutilmente dal lato analitico.  
La definizione innovativa è quella di bene pubblico come "identi-
co" o "non rivale", nel senso che esso, una volta offerto a qualche 
individuo in una data quantità, questa stessa quantità è piena-
mente disponibile per ognuno degli altri individui (e senza costi 
aggiuntivi), per cui la quantità di esso totalmente disponibile per i 
vari individui si identifica nella quantità iniziale, offerta al primo; 
o comunque di bene di uso "non esclusivo", perchè l'utente ne 
godrebbe in ogni caso, anche senza la rivelazione delle sue prefe-
renze (Samuelson 1954-55), oppure perchè (anche se di utilità 
misurabile individualmente) sarebbe troppo costoso applicare del-
le strutture per richiedere dei prezzi.  
Questa definizione va presa in contrapposizione a quella di bene 
privato la cui quantità, una volta offerta a qualcuno, è invece di 
suo uso esclusivo e, pertanto, la quantità di esso totalmente offer-
ta a vari individui è data dalla somma delle quantità individual-
mente disponibili.  
Come già accennato, questa definizione è innovativa rispetto a 
quella della letteratura precedente, pur se va precisato che il più  
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delle volte ciò si deduce solo in modo implicito. Non possiamo, 
d'altra parte, fare in questa sede una rassegna sistematica dei va-
ri autori. Indichiamo, però, in nota alcune fonti che abbiamo con-

trollato2 .  
Innanzitutto si discorreva di beni e servizi pubblici come di ter-
mini equivalenti. Citiamo due fonti significative. A. De Viti De 

Marco scrive3: " Ai beni che lo Stato produce per soddisfare i bi-
sogni della collettività diamo il nome di servizi pubblici". M. Fa-

siani4 scrive :" E' ormai per lo più riconosciuto che il distinguere 
le due categorie economiche di 'beni' e dei 'servigi' resi dallo Stato 
non è soltanto pressocchè impossibile, ma per lo più anche inuti-
le. Qui e di seguito useremo indifferentemente e promiscuamente 
i due termini". "Al par di tutti gli scrittori diremo che lo Stato pro-
duce 'servigi pubblici'".  
Per capire questa posizione può essere utile ricordare quanto è 
d'uso fare in economia politica. Nel caso di beni di consumo si 
contano le loro quantità fisiche; invece, nel caso di beni durevoli 
si contano i loro servizi. Lo stesso valeva in passato per i beni 
pubblici durevoli.  
In modo analogo tali servizi pubblici erano ritenuti sommabili 
come i servizi privati. Si possono citare vari ragionamenti che im-
plicano tale convinzione (vedi nota).  
La divaricazione tra i servizi pubblici ed i servizi privati nasceva, 
invece, sul terreno della divisibilità : nel senso che i primi erano 
ritenuti indivisibili, per mancanza del mezzo per misurare l'utili-
tà, per i vari utenti, dei beni e servizi pubblici; e invece i secondi 
erano ritenuti divisibili.  

Noi riteniamo di dover ritornare a tale impostazione, in quanto 
aderente al fenomeno reale o quanto meno riproponiamo la vec-
chia definizione come contributo al dibattito scientifico. Come ri-
sultato otteniamo un notevole avvicinamento dello schema teorico 
agli schemi empirici. Ad es. , per il bene pubblico sanità, non si 
dovrebbe considerare la struttura (ospedale, ambulatorio), ma i 
servizi della struttura e questo è il necessario presupposto per 
dare razionalità ai parametri, largamente usati dagli uffici di pia-
nificazione dei servizi pubblici. Ad es. , quale significato avrebbe 
proporre per un dato tipo di ospedale 20 posti letto ogni 100 abi-
tanti, se non si ha in mente il numero dei ricoveri, quindi il nu-
mero delle prestazioni di servizi, probabilmente necessarie in una 
data unità di tempo? 
Aggiungiamo, al tempo stesso, alcuni elementi che permettono di 
avvicinare la definizione corrente a quella da noi accolta.  
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La definizione di bene pubblico come identità è l'applicazione 
quantitativa della premessa secondo cui il bene pubblico è un 
bene "offerto a molte persone congiuntamente" (ossia che, una 
volta offerto a qualcuno, è oggettivamente offerto anche ad altri) o 
un bene godibile solo in comune. In questo senso, allora, il fatto 
che si aggiunga qualcuno non riduce la quantità utile per il primo 
individuo. E tuttavia, secondo noi, se, oltre a qualcuno, si ag-

giungono molti altri, le cose cambiano. Qui subentra il fenomeno 
della congestione che, peraltro, è un notevole imbarazzo per i so-
stenitori della tesi della "non rivalità" dei beni pubblici.  
Secondo noi la spiegazione della godibilità in comune è che il be-
ne pubblico è un bene la cui quantità minima producibile supera 
il fabbisogno individuale di chi lo produce, per cui rimane un re-
siduo di servizi godibili anche da altri, nei limiti dei servizi del be-
ne stesso globalmente traibili, e senza costi aggiuntivi.  
In dati casi il recupero di una parte del costo è la condizione di 
convenienza per la sua produzione, per chi lo vuole; e, se non è 
possibile un mercato, può nascere un problema di ordine pubbli-
co per coinvolgere gli utenti a partecipare ai costi. In altri casi tale 
recupero può non essere necessario ai fini della convenienza me-
desima (è il caso del giardino del vicino, la cui vista è goduta an-
che dai confinanti, e che è costruito da qualcuno senza tener con-
to di questi ultimi).  

Vi è, poi, un secondo elemento che non si pone come conseguen-
za della accennata interpretazione, ma che merita, con l'occasio-
ne, una precisazione. La indivisibilità dei servizi pubblici non ha 
sempre una preminente ragione tecnica (salvo casi specialissimi), 
ma economica. Ossia è spesso possibile applicare delle strutture 
per escludere i non paganti, ma nel caso di dati beni il costo su-
pererebbe il prezzo adottabile. Ma tutto ciò non fa cadere il pro-
blema dell'esclusione: tant'è che esso è di solito risolto con mezzi 
amministrativi. Ad es. , procurarsi un certificato di cittadinanza è 
condizione per aver diritto alla protezione di un dato Stato. Per 
altro verso l'idea che un dato bene, una volta offerto a qualcuno, 
sia pienamente disponibile per tutti gli altri individui è solo un'il-
lusione.  
Ma affinchè il ragionamento non ecceda in astrattezza, conside-
riamo brevemente alcuni casi significativi. Un caso tipico di bene 
pubblico puro è quello dell'illuminazione stradale. Qui sembra 
che una volta illuminata la strada per qualcuno, lo stesso risulta-
to sia ottenuto anche per tutti gli altri. Eppure è evidente che, se 
qualcuno ci si mette davanti, non possiamo vedere tutto 
 

Page 365



 
ECONOMIA DELLE SCELTE PUBBLICHE DI BENI E SERVIZI            24 

_______________________________________________________________________________ 

lo schermo, e questo anche senza pensare ai casi di congestione.
Ma vediamo più a fondo. Supponiamo che vi sia una richiesta dif-
ferenziata di luce e che essa sia fornita da un'unica grande lam-
pada: alcuni cittadini la vogliono per 3 ore notturne, altri per 6 
ore, altri per 9 ore. Sembrerebbe allora evidente che, per accon-
tentare tutti, ci debba essere una illuminazione per 9 ore, e che 
l'identica luce data a chi la vuole per 9 ore vada a chi la vuole per 

3 ore. In altri termini sembrerebbe riaffacciarsi la caratterizzazio-
ne del bene pubblico come "identità", anzichè come "somma di 
servizi".  
Distinguiamo ora tra due casi: nel primo i cittadini delle tre ore 
abitano in una certa zona A, quelli delle 6 ore abitano in certa zo-
na B e quelle delle 9 ore in una certa zona C; nel secondo caso 
essi abitano tutti in modo sparso nella tre zone.  
Nel primo caso è possibile il soddisfacimento differenziato di luce, 
suddividendo la luce della lampada mediante appositi fari, e va 
da sè che per la fascia oraria comune a tutti occorrerà un voltag-
gio maggiore che nella fascia in cui la luce serve solo per quelli 
della zona C. Dunque l'illuminazione delle tre zone è la somma 
dei servizi di luce di ciascuna di esse.  
Nel secondo caso, in cui tutti i cittadini convivono in modo indif-
ferenziato nelle tre zone è semplicemente impossibile la suddivi-
sione, ma questo non fa venir meno il fatto che i servizi erogati 

siano la somma dei servizi erogati a ciascuno, nel rispettivo pez-
zetto di territorio occupato; come pure non fa venir meno il fatto 
che quando la luce è erogata per coloro che la vogliono per 9 ore, 
c'è una produzione che eccede il loro fabbisogno.  
Vediamo ora di approfondire quest'ultima circostanza per i casi 
più estremi di bene pubblico come la polizia, la difesa nazionale.  
Supponiamo che in una città venga predisposto un servizio di po-
lizia contro i furti. La polizia è la prestazione di un bene durevole 
(edificio, macchine, personale) e quindi dev'essere quantificata 
per i servizi in cui essa consiste. Per essere efficienti, i servizi de-
vono stare numericamente in una certa proporzione con la popo-
lazione da servire, diciamo che il rapporto tra numero di poliziotti 
e popolazione dev'essere un certo parametro, a cominciare da un 
certo valore minimo, al di sotto del quale il servizio sarebbe inuti-
le.  
Se i ladri temono la polizia, può darsi che non facciano alcun fur-
to, e finchè permane tale timore non ci saranno costi aggiuntivi, 
pur se la popolazione della citta aumenterà. 
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Ora facciamo qualche considerazione. La prima è che tal genere 
di bene pubblico è tanto più utile in quanto "non venga usato", 
per cui è fin troppo facile arguire che l'uso=non uso della polizia 
non comporta costi aggiuntivi.  
La seconda osservazione è che non può escludersi che i ladri si 
accorgano, ad un certo momento, del crescere della popolazione 
per cui il suddetto parametro diviene sottodimensionato; oppure 

che i ladri si organizzino scientificamente e facciano salire il pa-
rametro ottimale. In tal caso di avranno costi aggiuntivi.  
Ma può anche darsi che il parametro minimo sia troppo oneroso e 
quindi tale da costituire una deterrenza talmente alta da poter 
proteggere una città aggiuntiva. Di nuovo qui troviamo che non si 
hanno costi aggiuntivi, ma è chiaro che si riduce l'eccedenza ri-
spetto al minimo necessario e, aggiungendo una terza città, il 
servizio dovrà essere potenziato.  
L'attuale armamento atomico-nucleare è comunemente ritenuto 
largamente superiore al fabbisogno dei suoi detentori, per cui es-
so può servire da deterrente per gli amanti della guerra, nono-
stante l'estensione ulteriore degli insediamenti da esso tutelati. 
Chiaramente finchè non si arriva alla dimensione ottimale non vi 
sono costi aggiuntivi, come pure via via che ci si avvicina a tale 
limite i servizi residui inutilizzati vanno diminuendo.  
Einaudi usava definire i servizi pubblici come servizi di cui non si 

avverte il bisogno. Ma ovviamente questa definizione è un modo 
paradossale di sottolineare un loro carattere, giacchè se essi sono 
stati prodotti, deve pur esserci stato qualcuno che li ha richiesti 
e, dopo che sia stato saturato un certo numero di utenze, qual-
cun altro potrebbe di nuovo sentirne il bisogno e indurre costi ag-
giuntivi per servizi aggiuntivi.  
Concludendo per noi i beni pubblici sono sommabili (in termini di 
servizi), sono ad offerta in comune nel senso che la produzione 
minima di essi supera il fabbisogno individuale, non sono divisi-
bili economicamente (ossia mediante prezzi), ma ciò non solleva 
dal problema della loro divisibilità che è comunque da risolvere 
con meccanismi non di mercato perchè la loro disponibilità per gli 
individui preesistenti è ridotta da coloro che si aggiungono come 
utenti.  
 
 
2. Una funzione di utilità pubblica o delle funzioni di utilità 
individuali per la scelta di beni pubblici ? 
 
La letteratura finanziaria è divisa sull'approccio al problema della 
individuazione della quantità ottimale di beni pubblici. Vi è un  
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approccio individualistico, riferibile oggi alla scuola di public 
choice, che riconduce la soluzione di tale problema a scelte degli 
individui, come avviene per i beni privati, sia pur nell'ambito dei  
meccanismi complessi di votazione e dei vincoli che le scelte pub-

bliche pongono agli individui reciprocamente5.  
E vi è, poi, un approccio pubblicistico, riferibile alla scuola tradi-
zionale, che riconduce la soluzione del problema medesimo alle 
scelte dei soggetti pubblici, come agenti nel campo dell'economia 

ed interpreti del benessere collettivo6, 7.  
A fondamento dei due approcci stanno, rispettivamente, delle 
funzioni di utilità individuali o una funzione di utilità pubblica, 
ed entrambe da massimizzare col vincolo delle risorse disponibili. 
In linea di massima, poi, (ma non sempre) il primo approccio ha 
carattere positivo, il secondo ha carattere normativo.  
Discutiamo in questo paragrafo quale dei due tipi di funzioni sia 
più pertinente alla soluzione del nostro problema. Ciò facciamo 

riproponendo il problema, di Pareto, del rapporto tra massimo di 
utilità "per" la collettività e massimo di utilità "della" collettività in 
quanto, come dimostrato da una rassegna critica di E. d'Albergo, 
contiene tutti gli elementi, della successiva economia del benes-
sere e della public choice, rispettivamente utili per una ricom-
prensione dell'economia finanziaria basata su scelte coercitive o 
su scelte volontaristiche. Ma prima facciamo alcune precisazioni 
definitorie.  
Innanzitutto, mentre la definizione di funzione di utilità indivi-
duale è oggi piuttosto comune e di generale acquisizione, quella 
di utilità pubblica ricorre in senso non univoco. Prima di discu-
terle è allora opportuno precisare come sono da noi definite.  
La definizione di funzione di utilità individuale è quella di utilità 
dei consumi dei vari individui, secondo la valutazione cardinale di 

utilità degli stessi. In questa definizione si assume che i gusti di 
ogni individuo non siano comparabili con quelli degli altri indivi-
dui (no bridge).  
Questa definizione non è completamente immune da osservazio-
ni: una parte degli economisti richiede che gli individui siano per-
fettamente informati sulle proprietà dei beni economici, condizio-
ne non sempre esistente. In questa ricerca non ci preoccuperemo, 
però, di questa condizione supponendola sempre esistente. Lo 
stesso faremo dei votanti e dei soggetti pubblici circa le proprietà 
dei beni pubblici.  
Per funzione di utilità pubblica troviamo, invece, più definizioni. 
C'è, innanzitutto, quella degli economisti del benessere. Secondo 
la sintesi che ne dà G. La Volpe, "una funzione di utilità pubblica 
è la somma delle utilità dei consumi dei singoli individui, secondo 
la valutazione cardinale di utilità dei soggetti pubblici".  
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Una seconda definizione, non sempre espressa ma implicita in 
studi di scienza delle finanze (ad es. in M. Pantaleoni ) è che l'uti-
lità pubblica è l'utilità, per la collettività, delle entrate e delle spe-
se pubbliche secondo l'interpretazione del Parlamento.  
Una terza definizione (ad es. di C. Cosciani) è che l'utilità pubbli-
ca è l'utilità dell'attività finanziaria pubblica, come sentita in pro-
prio (tale utilità) dalla classe governante. Tale utilità sarebbe dua-

listica rispetto a quella sentita dagli individui in conseguenza del-
l'attività medesima, ipotesi che sarebbe necessaria per spiegare le 
scelte impopolari dei soggetti pubblici, nell'interesse pubblico.  
Ricordiamo, poi, una definizione macroeconomica, secondo cui 
l'utilità pubblica è l'utilità degli obiettivi di politica economica del 
governo (ad es. , la stabilità dei prezzi, l'equilibrio dei conti con 
l'estero, la piena occupazione).  
Delle quattro definizioni ricordate, scartiamo subito quella ma-
croeconomica perchè il problema da noi studiato è di tipo micro e 
perchè, fors'anche, conduce più ad esercitazioni matematiche che 
a soluzioni con fondamento economico.  
La definizione che riferisce l'utilità alla collettività, oggi (soprattut-
to dopo l'insorgenza della scuola di public choice), dev'essere al-
trettanto abbandonata non essendo verosimile l'ipotesi di una 
collettività come soggetto senziente.  
La definizione di Cosciani, pur se nominalmente "pubblica", rien-

tra nella definizione di funzione di utilità individuale. Questa tesi, 
per essere chiara, richiede tuttavia una discussione con elementi 
che potranno essere considerati solo in seguito (vedi Parte II, Cap. 
III, Par,7).  
La discussione si restringe, pertanto, alle prime due.  
Ancora in via preliminare è forse opportuno osservare subito che 
assumendo, come fondamento delle scelte pubbliche, delle fun-
zioni di utilità individuali, compare un ruolo dei soggetti pubblici 
solo nel caso (che però è quello più solito) di collettività composte 
da tanti individui, per cui c'è il problema della formazione di un 
organismo rappresentativo degli stessi per rendere praticamente 
possibili le scelte. Ma naturalmente tale problema ha solo una 
genesi tecnica, non potendosi escludere che anzi un domani, gra-
zie agli sviluppi dell'elettronica, i cittadini possano votare in pri-
ma persona sui singoli problemi, come è possibile nelle collettività 
piccole. Pertanto, dovendo affrontare in questo paragrafo solo il 
problema teorico di quale funzione assumere a fondamento delle 
scelte pubbliche, prescinderemo in questa fase della ricerca dal 
considerare il ruolo dei soggetti pubblici nelle scelte pubbliche 
con l'impiego di funzioni di utilità individuali.  
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Invece, assumendo una funzione di utilità pubblica, come fonda-
mento delle scelte stesse, compare sempre un ruolo dei soggetti 
pubblici, e ciò per la definizione di tale funzione. Inoltre, ai soli 
fini del confronto delle soluzioni del problema della scelta con 
funzioni di utilità individuali o con una funzione di utilità pubbli-
ca, assumeremo provvisoriamente (imitando Samuelson, nel sen-
so che dà provvisoriamente per risolto il problema della rivelazio-

ne delle preferenze per i beni pubblici) la piena divisibilità dell'uti-
lità dei beni pubblici, rinviando ad un prossimo paragrafo il pro-
blema della rivelazione delle preferenze individuali circa i beni 
stessi.  
Veniamo ora al problema principale. Esso va risolto in base al cri-
terio di scelta pubblica. E su questo punto ci sembra importante, 
seguendo la scuola di E. d'Albergo, ripartire da V. Pareto.  
Troviamo in questo a. innanzitutto un "I criterio" di ottimo ed è 
quello, di solito, chiamato "ottimo paretiano". Esso conduce ad un 
ottimo "per" la collettività, conseguito attraverso il libero scambio 
(e quindi partendo da funzioni di utilità individuali), in base al 
quale tutti gli scambisti migliorano la loro posizione di benessere 
e al limite nessuno la peggiora rispetto alla posizione iniziale. Co-
sì configurato, si tratta di un criterio allocativo.  
Troviamo, poi, un "II criterio" di ottimo è quello "della" collettività, 
conseguito attraverso modifiche della distribuzione dei redditi, e 

quindi avvantaggiando dati individui e svantaggiando altri, che 
conduce ad un ottimo di livello relativamente più alto di quello 
ottenuto applicando il "I criterio". (Alla condizione di ottimo si 
perviene partendo da una funzione di utilità pubblica, dato il 
reddito nazionale, definito come somma dei redditi individuali).  
La scatola di Edgeworth (Grafico n. 1) può essere di aiuto a me-
glio configurare il rapporto tra i due criteri.  
Con semplificazione estrema, come è d'uso per esprimere questi 
concetti, consideriamo due individui A e B che dispongono ini-
zialmente di due beni x e y in quantità diverse,rispettivamente. La 
quantità di x globalmente posseduta da due individui sia OF , di 
cui Ox1 posseduta da A e OF-Ox1 posseduta da B. Invece la 

quantità di y globalmente posseduta da entrambi è OG, di cui 
Oy3 posseduta da A e OG-Oy3 posseduta da B .  

Inoltre A1, A2, . . . ,An sono le curve di indifferenza di A e B1, 

B2,. . . ,Bn sono le curve di indifferenza di B, la posizione iniziale 

(prima dello scambio) di entrambi è P e il sentiero dei possibili 
contratti è DD' (luogo di tangenza delle rispettive curve di indiffe-
renza).  
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Affinchè i due aderiscano ad un contratto, questo deve stare nel 
tratto di sentiero P1P3 (la condizione perchè si abbia la migliore 

utilizzazione delle loro risorse ed entrambi migliorino il proprio 
benessere), con soluzione più favorevole all'uno o all'altro a se-

conda della rispettiva forza contrattuale.  
Supponiamo che il contratto effettivo consista nella cessione di 
y1y3, da parte di A, per avere in cambio x1x2, da parte di B. Con-

segue che i due si portano sulla posizione P2 ed entrambi, quindi, 

traggono beneficio dallo scambio.  
Tornando al nostro problema, P2 è l'ottimo paretiano, con appli-

cazione del "I criterio" paretiano.  
Consideriamo ora una posizione P4. Essa non è ottenibile con lo 

scambio volontario perchè costituirebbe un miglioramento ulte-
riore di benessere per A, ma un peggioramento di benessere per 
B.  
Eppure, se il beneficio aggiuntivo (rispetto alla posizione P2) di A 

fosse maggiore del danno aggiuntivo ricevuto da B, la posizione 
dei due nel loro complesso migliorerebbe, e la condizione ottimale 
si avrebbe annullando la somma delle variazioni marginali di uti-
lità arrecate ai due. E' questa l'eventualità esplorata applicando il 
"II criterio" paretiano.  
 

A questo punto possiamo risolvere se per le scelte pubbliche sia 
più pertinente prendere a loro fondamento delle funzioni di utilità 
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individuali o una funzione di utilità pubblica. Secondo noi si trat-
ta di due approcci entrambi logicamente ammissibili. Col primo i 
problemi di scelta vengono risolti rispettando tutti i punti di vista 
individuali. Col secondo i problemi stessi sono risolti introducen-
do il giudizio di un terzo (nelle scelte pubbliche, il giudizio dei po-
litici).  
Per quanto riguarda questa ricerca, essa si mantiene nell'ambito 
di impiego del "I criterio" paretiano, proprio della scuola di public 
choice, allo scopo di risolvere, come già indicato all'inizio, alcuni 
problemi di fondo, secondo noi, non ancora risolti dalla scuola 
stessa.     
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III - LA DOMANDA DI BENI PUBBLICI DAL PUNTO DI VISTA 
DELL'ELETTORE 

 
 
1. Le ipotesi di base : funzioni di utilità individuali e beni 
pubblici definiti come somma di servizi 

L'alternativa se assumere a fondamento dello studio delle scelte 
di beni pubblici la comune definizione di essi come identità o 
quella tradizionale di essi come somma di servizi è già stata di-
scussa nel capitolo II. Riprendiamo il discorso in questa prima 
sede applicativa unicamente per ricordare che ci baseremo sulla 
definizione di bene pubblico come somma di servizi indivisibili ed 
"offerti in comune a più persone" perchè la quantità minima pro-
ducibile di essi supera il fabbisogno individuale di chi li richiede, 
per cui rimane un residuo a disposizione di terzi e di conseguen-

za, ove non risultasse conveniente produrli senza la partecipazio-
ne di terzi alle spese, si pone il problema di come coinvolgerli a tal 
fine.  
Inoltre, assumeremo a fondamento delle scelte di beni pubblici 
delle funzioni di utilità individuali.  
Tuttavia, come si ricorderà, nel mettere a confronto i due criteri 
paretiani ( che, rispettivamente, adducono ad un massimo di uti-
lità "per" la collettività e "della" collettività), abbiamo provvisoria-
mente ipotizzato la piena divisibilità dei servizi dei beni pubblici. 
Dobbiamo ora rimuovere tale limitazione metodologica risolvendo 
il problema della scelta di beni pubblici in ipotesi di loro indivisi-
bilità.  
Ciò faremo in tre approcci: nel primo studieremo come il proble-
ma potrebbe essere risolto direttamente dagli individui in una 
collettività con due soli individui, e quindi senza un ruolo di sog-
getti pubblici; nel secondo e terzo studieremo la soluzione del 

problema medesimo in una collettività ampia, attraverso il pro-
cesso politico.  
In particolare, nel secondo approccio i cittadini scelgono prima il 
programma tra proposte alternative fatte da alcuni di loro, e poi 
gli uomini più adatti ad attuarlo. Nei sistemi politici più evoluti 
tale ruolo di proposta è fatta da professionisti della politica e la 
scelta degli uomini, a cui affidare l'attuazione del programma, av-
viene tra tali professionisti, con ovvia preferenza per i proponenti. 
Essi, in quanto incaricati, costituiscono il governo.  
Nel terzo approccio i cittadini non scelgono direttamente il pro-
gramma e i governanti, ma delegano a ciò degli organismi rappre-
sentativi. 
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L'organismo rappresentativo può essere il Parlamento, il Consiglio 
Comunale, …, a seconda del livello di ente territoriale.  
Le ragioni di questa separazione di scenari, l'uno con scelte diret-
te dei cittadini, l'altro con processo di delega ( e cioè a mezzo di 
organismi rappresentativi) sono di metodo e di aderenza al con-
creto.  
Esse sono di metodo perchè, ancorchè la realtà ci mostri una 

prevalente casistica di scelte pubbliche per mezzo di delega ad or-
ganismi rappresentativi, tuttavia non viene mai meno il problema 
del controllo dei cittadini sugli organismi stessi. Sotto questo pro-
filo il primo problema da risolvere è capire come i cittadini posso-
no farsi delle loro idee sul modo migliore di fare le scelte pubbli-
che, e che quindi diviene il termine rispetto al quale giudicare ex-
post l'operato degli organismi eletti.  
Le ragioni stesse sono anche di aderenza al concreto perchè pos-
sono spiegare una parte della casistica delle scelte pubbliche del-

le collettività locali1 e almeno avvicinarsi a qualche caso di scelta, 
proprio delle collettività nazionali, come nelle repubbliche presi-
denziali, in cui il capo del governo è eletto direttamente dal popo-

lo ( e non dal parlamento), sulla base di programmi alternativi.  
 
 
2. Primo approccio: la scelta di beni pubblici con meccanismi 
individuali coercitivi. L'arbitrato di una magistrato e princi-
pio dell'indennizzo 
 
Per questo approccio non occorre postulare dei beni pubblici de-
siderati da moltissime persone, cosicchè divenga necessario, in 
base al principio della divisione del lavoro, considerare anche un 
ruolo dei soggetti pubblici nel meccanismo delle scelte. Questa 
estensione sarà presa in considerazione più avanti.  
Supporremo, invece, una piccola collettività composta da due soli 
individui, A e B. L'uso di schemi col massimo della semplificazio-
ne ricorre anche in testi autorevoli perchè permette di sfrondare il 
contorno dei problemi, a vantaggio delle idee portanti. Per altro 
verso non può escludersi che anche agli albori dell'umanità siano 
stati necessari dei beni pubblici.  
In tale piccola collettività, l'individuo A possiede un bene privato y 
in quantità Oy2 ed un bene pubblico durevole x per complessivi 

servizi OxF; l'individuo B possiede un bene privato y in quantità 

OG-Oy2 ( OG è la quantità di y complessivamente posseduta da 

due individui).  
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Il bene pubblico è stato prodotto da A ed esso, in base alla nostra 
definizione di bene pubblico ( vedi parte II, cap. II, par. 1), supera 
il fabbisogno di A. In termini quantitativi ciò significa che l'utilità 
marginale dei servizi del bene pubblico diviene, ad un certo pun-
to, negativa per cui la quantità di servizi eccedente quella corri-
spondente a tale punto non viene utilizzata da A.  

D'altra parte per quest'ultimo è importante cedere a B l'eccedenza 
in cambio di altri beni, in modo da accrescere il proprio benesse-
re. Una motivazione alternativa potrebbe essere che per A il recu-
pero di una parte del costo di x, attraverso lo scambio, è fonda-
mentale perchè gli convenga produrlo.  
Al tempo stesso A sa che, una volta prodotto il bene pubblico, 
questo è goduto o, comunque, godibile anche da B, il quale a sua 
volta potrebbe nascondere le proprie preferenze, in modo da non 
corrispondergli alcun prezzo.  
Supponiamo che il bene pubblico sia un sistema di strade. Per 
ottenere il pagamento di un prezzo A potrebbe applicare due mec-
canismi: a) creare uno sbarramento nei crocevia in modo da ap-
plicare un pedaggio a chi domanda di transitare; b) oppure fare 
uno schedario di tutti i potenziali utenti ( solo B, per il momento, 
nel nostro caso), ai quali inoltrare una richiesta esplicita di corri-
spettivo forfettario, seguito da un'azione coericitiva, in caso di di-

niego immotivato. La prima via è quella privata del mercato; la 
seconda è la via pubblica.  
Supponiamo che, seguendo la prima via, il beneficio sia superiore 
al costo, per cui rimane solo da valutare la seconda via.  
Per illustrare il meccanismo riprendiamo la scatola di Edgeworth 
(grafico n. 2).  
Le curve di indifferenza dell'individuo B sono B1,B2,. . . ,Bn, os-

sia convesse verso l'origine degli assi OBxF, OByG. Le curve di 

indifferenza dell'individuo A sono A1,A2,. . . ,An, con le stesse ca-

ratteristiche di quelle di B e tuttavia con un particolare carattere 
ossia che, a partire dalla quantità di servizi x1, esse sono cre-

scenti.  
Ciò interpreta il fatto che in corrispondenza alla quantità x1 l'uti-

lità marginale di x è zero (dato che la quantità minima producibile 
di x supera il fabbisogno massimo individuale, dato da x1 e quin-

di la combinazione x1y1 ha una utilità totale maggiore che la 

combinazione xny1, ove xn indica una quantità qualsiasi di x 

maggiore di x1.  
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La posizione di partenza è P (punto di incrocio delle curve A1 e 

B1), in quanto A possiede OAxF servizi del bene pubblico x e  

OAy2 unità del bene privato y. Invece B possiede OAyG-OAy2 del 

bene y e nulla del bene pubblico x.  
Tuttavia, poichè i servizi del bene pubblico hanno un'utilità mar-
ginale negativa a partire dalla quantità x1, A lascia inutilizzata la 

quantità x1xF e si sposta nel punto L che si trova sulla curva di 

indifferenza A2, di indice il più alto compatibilmente con la di-

sponibilità dei due beni.  
 

 
Se la quantità x1xF dei servizi del bene pubblico fosse abbando-

nata da A, B potrebbe utilizzarla gratuitamente e quindi portarsi 
sulla curva di indifferenza B2 di indice più alto che quello della 

iniziale B1. Se B usa tale quantià aggiuntiva, migliora il proprio 

benessere. Non solo ma, ove si operasse nell'ambito delle regole 
dello scambio volontario, potrebbe portarsi (capacità contrattuale 
permettendo) sulla curva B3 e precisamente nel punto b (in cui 

avviene l'eguaglianza tra i tassi di sostituzione marginali dei due 
beni per i due scambisti). A sua volta A potrebbe portarsi, in al-
ternativa, sulla curva A3 e precisamente nel punto c.  
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Tali posizioni, conformi all'ottimo paretiano, non sono però rag-
giungibili, non vigendo qui le regole dello scambio volontario.  
E, invece, raggiungibile un "secondo ottimo", che dipende dal mo-
vimento di A, teso a chiedere a B un corrispettivo per l'uso della  
quantità di servizi di x lasciata disponibile, e dalle reazioni di B 
all'azione di A. Tale "secondo ottimo" è qui definito come una po-
sizione qualsiasi dei due individui purchè conseguita all'interno 

dello spazio delimitato dalle curve iniziali A2 e B1. In questo spa-

zio, infatti, gli individui possono migliorare il proprio benessere, 
rispetto alla posizione iniziale o al limite non peggiorarla ( I crite-
rio paretiano, in senso lato).  
Il movimento di A ha un costo formato dalle risorse che deve im-
piegare per richiedere ed eventualmente costringere B a dargli un 
corrispettivo. Tale costo è qui misurato in termini delle unità del 
bene privato y che egli deve impiegare per creare una forza coerci-
tiva. Essa è una funzione crescente della resistenza di B.  
A sua volta la resistenza di B è una funzione crescente dell'entità 
della richiesta di A e del suo temperamento (egli potrebbe essere 
un uomo giusto oppure uno scroccone).  

Tra le varie ipotesi di richieste da parte di A consideriamo quelle 
estreme: nulla, e in tal caso L è una posizione iniziale e finale, per 
cui B migliora e A non peggiora; oppure LN, e in tal caso A miglio-
ra e B non peggiora; oppure più di LN, e in tal caso A migliora e B 
peggiora.  
Nella prima ipotesi (richiesta zero) la resistenza di B è ovviamente 
nulla ed A non ha alcun costo di coercizione.  
Nella seconda ipotesi (richiesta pari a LN) è verosimile che B si di-
sponga a fare qualche resistenza e al più faccia una resistenza re-
lativamente piccola. Sia NN' il costo sopportato da A per superare 
tale resistenza. Se NN'<LN, A promuove sicuramente l'azione co-
ercitiva. In tal caso, infatti, A può migliorare la propria posizione, 
mentre B non peggiora. Se, invece, NN'>LN, A desiste dall'opera-
zione. Infatti, desistendo non peggiora la propria situzione, men-
tre B la migliora.  
Nella terza ipotesi (richiesta maggiore di LN, da parte di A) è vero-
simile che B faccia una grande resistenza e per far questo anch'e-
gli ha un costo. Segue che A deve affrontare un costo relativa-
mente maggiore che nella seconda ipotesi.  
Come caso estremo ci potrebbe essere che il servizio creato da A 
danneggi per sua natura B, a prescindere dal beneficio che questi 
possa trarre dal suo uso. E' il caso della strada che, per dover es-
sere rettilinea, richiede l'abbattimento della casa di B. Quanto 
minore è l'apprezzamento, da parte di B, dei servizi del bene pub-  
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blico messi a sua disposizione da A, tanto maggiore è il costo di 
coercizione che A deve affrontare per costringere B a pagare un 
corrispettivo.  
Dallo schema descritto è importante trarre indicazioni circa le po-
sizioni finali dei due individui, rispetto all'ottimo paretiano. Date 
le soluzioni possibili, sopra indicate, esse sono che entrambi po-
trebbero migliorare la propria posizione o che uno dei due la mi-

gliori e l'altro la peggiori. (V'è, poi, una terza possibilità ed è che 
entrambi peggiorino. E, però, verosimile che in questo caso A ri-
nunci in partenza ad azioni di forza, salvo che egli non abbia sba-
gliato le previsioni). In ogni caso tutto dipende da un confronto 
tra costi e ricavi da parte di A, promotore dell'azione di forza.  
Una conclusione è allora sicura: ed è che tali posizioni non sono 
sempre di ottimo paretiano, sia pure di second best.  
Si pone, poi, un altro ordine di considerazioni: se entrambi o uno 
dei due sono approfittatori o scrocconi e al tempo stesso prevedo-
no di guadagnare dall'uso della forza, è verosimile che la sola via 
risolutiva sia quella della forza.  
Ma può darsi che essi si convincano, infine, che l'uso della forza è 
dannosa per tutti, o comunque che è più dannosa che ricercando 

vie di composizione pacifica2. In questo secondo caso potrebbe 
loro risultare conveniente chiedere il "giudizio" di un "terzo", di-
ciamo di un magistrato super partes, per risolvere le controversie, 
come normalmente avviene nelle cause civili, e che è un prodotto 
delle Costituzioni politiche.  
Questo "terzo" non è uno che deve superare il "no bridge" (e che 
quindi è il governo politico) ai fini del confronto omogeneo tra o-
neri e vantaggi dei due individui, come richiesto dagli economisti 
che fondano le scelte pubbliche su una funzione di utilità pubbli-
ca (si vegga il cap. II, par. 2). Egli deve solo dire se l'indennizzo 
chiesto da B è giusto o quale la soluzione equa.  
Quindi, se il giudizio di tale magistrato fosse che B ha ragione, A 
dovrà corrispondere un indennizzo, se vuole persistere nel volere 
attuare la sua decisione. E' noto che il principio dell'indennizzo è 

stato già enunciato nella letteratura3.  
La corresponsione dell'indennizzo porta a soluzioni compatibili 

con l'ottimo paretiano4 (primo criterio) nel senso: a) se A lo paga, 
B è soddisfatto; b) se A lo ritiene troppo oneroso, può evitare di 
pagarlo, ma dovrà desistere dal suo programma.  
Nelle collettività civili con molti individui il giudizio del terzo, ai 
fini delle scelte pubbliche, è l'ultima spiaggia affinchè i cittadini 
non ricorrano alle armi. Prima di arrivare a questo c'è la possibili-  
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tà di un'opera di composizione e di mediazione tra le parti sociali, 
propria del processo politico, ad opera dei soggetti pubblici. E vi 
è, poi, un ruolo più complessivo delle Costituzioni politiche, che  
va oltre la separazione dei poteri, come l'indicazione di certi 
modus vivendi accettati da tutti, su cui torneremo al par. 5.  
Nei prossimi paragrafi ripercorreremo le linee di questo paragrafo 
prendendo a riferimento una collettività più ampia, con un ruolo 
della classe politica nel meccanismo delle scelte dei beni pubblici.  
 
 
3. Secondo approccio: la scelta di beni pubblici con il proces-
so politico. Ruolo dei partiti politici nei confronti degli elet-
tori e condizioni per una scelta 
 
a) Ruolo primario dei partiti politici nei confronti degli elettori 
 
Nel paragrafo precedente abbiamo spiegato il problema della scel-
ta di beni pubblici nel caso più semplice di una collettività com-
posta da due soli individui, di cui uno si propone di produrre tali 
beni, ma trova degli ostacoli di natura economica :a) da un lato, 
la quantità minima producibile di tali beni supera il fabbisogno 
individuale e nasce il problema di recuperare una parte del costo 
presso altri utenti (scrocconi); b) dall'altro lato, il recupero di una 
parte del costo (ossia il percepimento di un prezzo) presso altri 
utenti comporta altri costi per creare una forza che valga ad ob-
bligarli a pagare un corrispettivo.  
Questo stesso schema, applicato ad una collettività con molti in-
dividui, è molto complicato. Se ognuno volesse farsi giustizia da 
sè, l'onerosità complessiva dei beni pubblici (il costo di produzio-

ne e il costo per il recupero coercitivo di "prezzi" presso gli utenti 
scrocconi) potrebbe rendere proibitivo per tutti il produrre tali 
beni. Si rende pertanto utile, in primo luogo, mettere in moto dei 
processi di aggregazione sociale intorno ad obiettivi comuni di 
produzione di beni pubblici dei vari tipi, in modo che la quantità 
minima producibile di essi non superi il fabbisogno complessivo 
dell'aggregazione stessa, e quindi non si ponga il problema del re-
cupero di parte del loro costo presso altri individui che, pur usu-
fruendone, non volessero partecipare ai costi.  
In una collettività relativamente numerosa lo svolgimento del 
compito di promuovere l'aggregazione richiede l'opera di appositi 
individui, secondo un principio di divisione del lavoro. Questo è il 
ruolo primario dei partiti politici, distintamente da un loro ruolo  
di rappresentanza dei cittadini, che troveremo nel caso di loro de-
lega ad organismi di rappresentanza politica, come il parlamento.
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Fermo, dunque, il principio che le decisioni sono prese diretta-
mente dai cittadini (nelle forme di massa, di cui diremo), tale ruo 
lo dei partiti politici consiste nel prospettare alla collettività delle 

ipotesi alternative, e quindi concorrenziali5, di programmi di beni 
pubblici e di uomini di governo con l'incarico di eseguirli, rispetto 
alle quali i cittadini sono chiamati ad esprimere un consenso o 
un dissenso; e nell'eseguire il programma in caso di approvazio-
ne.  
La scelta del programma è un problema a sè, distinto da quella 
degli uomini che dovranno eseguirlo, pur se va da sè che que-
st'ultima sarà fatta probabilmente nell'ambito del partito o dei 
partiti proponenti. Può, infatti, accadere che i partiti in competi-
zione non siano tra loro molto diversi quanto a programma, ma i 
rispettivi uomini abbiano una diversa affidabilità.  
Il processo di aggregazione intorno alle ipotesi di programma, così 
configurato, esprime tuttavia più l'idea di esso che il suo iter ef-
fettivo. In altri termini esso è il primo passo tendente ad una pri-
ma stratificazione delle diverse opinioni degli individui di una col-
lettività, e che ovviamente sarà anche l'ultimo nel caso di unani-

mità dei consensi.  
Qui di seguito ci occuperemo del primo aspetto, mentre quello 
della scelta degli uomini sarà ripreso nel successivo capitolo.  
 
b) Condizioni per una scelta: prezzo noto a priori e libera scelta del-
la quantità di servizi pubblici. Il costo individuale come sostituto 
del prezzo e la disponibilità media pro-capite come sostituto della 
quantità effettiva 
 
Il processo di aggregazione sociale prende l'avvio con l'adesione o 
il dissenso rispetto alle diverse ipotesi di programma dei vari par-
titi politici. Dunque esso postula una scelta da parte degli elettori 
e ciò, a sua volta, postula che i programmi proposti contengano 
sufficienti informazioni da permettere all'elettore di rapportare il 
programma a sè stesso, e precisamente di calcolare su quanti be-
ni egli potrà fare affidamento individualmente, data la quantità 
globalmente offerta agli elettori. Qui di seguito consideriamo allo-
ra le condizioni per una scelta e in qual modo avviene il raccordo 
dei programmi ai singoli individui.  
Le condizioni per una scelta consistono nella possibilità di indica-
re liberamente, tra più possibilità, la quantità desiderata di servi-
zi pubblici e nella conoscenza del prezzo, a priori. Questi elemen-
ti, nel caso di beni pubblici, non esistono negli stessi termini che 
per i beni privati. 
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E' possibile, però, ricostruire dei sostituti di prima approssima-
zione. Cominciamo dalla quantità e precisamente dal modo come 
gli elettori possono raccordare un programma alle proprie esigen-
ze individuali.  
Se si suppone che esistano tanti partiti e che ognuno rechi una 
proposta di programma, si realizza la possibilità di una scelta da 
parte del singolo elettore.  
Quanto, poi, alla possibilità, per ciascun elettore, di raccordare 
un programma alle proprie esigenze individuali, è piuttosto co-
mune, nei programmi pubblici, l'uso di parametri : ad es. quanti 
posti letto per abitante, negli ospedali per certi tipi di malattia, un 
certo numero di scuole per abitante, distintamente per i vari livel-
li di scuola, ecc. . Questo permette ad ogni elettore di fare riferi-

mento ad una media, diciamo alla disponibilità media pro-capite 
dei servizi dei beni pubblici proposti, e di fare tra loro una libera 
scelta.  
Su questa base, allora, ogni elettore ha, come fondamento delle 
proprie scelte, una propria funzione di utilità le cui variabili indi-
pendenti sono, per i beni e servizi privati, le quantità effettive e, 
per i beni e servizi pubblici, le disponibilità medie pro-capite dei 
servizi dei beni pubblici.  
E' importante tener separata la posizione dell'individuo come elet-
tore da quella dell'individuo come consumatore effettivo: perchè 
come'elettore può orientarsi solo in base ad un parametro indica-
tivo della disponibilità media, non potendo prefigurare, nel caso 
di beni pubblici, l'uso effettivo. Ma al tempo stesso la scelta del 
parametro gli lascia aperta la possibilità, come consumatore, di 
successivi aggiustamenti personali all'atto pratico perchè ad es. , 
in base ad esperienza, prevede che il grande pubblico usufruirà 

meno della media, grazie anche a certi accorgimenti che egli sa-
prà prendere.  
Consideriamo la seconda condizione per una scelta: il prezzo, no-
to a priori.  
I soggetti pubblici, in corrispondenza ad ogni ipotetica quantità di 
beni da loro proposta ai votanti, dati il fabbisogno di fattori pro-
duttivi ed il loro prezzo di mercato (e infatti anche nel settore 
pubblico gli inputs sono dei beni privati), sono in condizioni di 
calcolare il costo globale di ciascun bene e di inserirlo nelle loro 
proposte di programma all'elettorato.  
Anche per questo elemento l'elettore dev'essere messo in condi-
zioni di calcolare la propria quota di costo come funzione della  
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quantità desiderata dei servizi di ciascun bene. In questo senso, 
dunque, non si tratterebbe di un prezzo per unità di prodotto, ma 
di un costo globale individuale per la disponibilità media pro- 
capite desiderata, da calcolare applicando una data aliquota al 
proprio imponibile.  
La possibilità di fare il calcolo a livello individuale è legato al gra-
do di capillarità del sistema fiscale e precisamente al fatto che il 

sistema fiscale sia costituito da tante imposte (poniamo, sul red-
dito) quanti sono i beni pubblici.  
Nei sistemi fiscali odierni tale capillarità è piuttosto inusuale: nel 
senso che, invece, esistono di solito delle aliquote onnicomprensi-
ve. Sul piano teorico il problema ha, però, già da tempo un suo 
inquadramento nella teoria dell'imposta speciale o dell'imposta di 
scopo, che ha la maggiore applicazione nella teoria della finanza 
locale, ma non solo in questa : ad es. nell'ordinamento italiano 
esiste un'aliquota speciale sul reddito per il finanziamento della 
sicurezza sociale.  
In ogni caso è essenziale che il criterio di ripartizione delle impo-
ste sia deciso preventivamente e anch'esso col meccanismo delle 
votazioni.  
Anche in questo caso, pertanto,ci sono tante proposte agli eletto-
ri, quanti i partiti politici, e potrà essere scelto un criterio di pro-
porzionalità, progressività, regressività rispetto all'imponibile (di-

ciamo ancora il reddito).  
Dal punto di vista economico il criterio guida è quello del benefi-
cio, come nel condominio degli edifici il costo delle scale viene ri-
partito in base ad indici di uso delle scale, e così via. E' nota, al 
riguarda, la teoria dell'imposta sul reddito di A. De Viti De Marco.  
Noto il costo globale di ciascun servizio e deciso il criterio di ripar-
tizione, ogni votante può calcolare il costo individuale corrispon-
dente alla quantità di beni dei vari programmi da votare.  
Facciamo un esempio. Supponiamo (ma solo per semplificare l'e-
sposizione) che l'elettorato abbia deciso preventivamente che il 
criterio di ripartizione del costo sia un'aliquota proporzionale al 
reddito, e questo per ogni bene.  
Consideriamo il bene x. Il programma 1 propone un'offerta globa-
le X1 con una spesa globale G1; il programma 2 propone un'offer-

ta globale X2 con una spesa globale G2. Così di seguito per gli al-

tri programmi.  
Se N è il numero degli elettori, la disponibilità media pro-capite 
dei servizi del bene x è X1\N col programma 1; è X2\N col pro-

gramma 2. Così di seguito.  
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Cerchiamo ora l'aliquota, subordinatamente al pareggio del bilan-
cio di ciascun bene. Se R è il reddito nazionale, essa è t1=G1\R 

nel programma 1; essa è t2=G2\R nel programma 2. Così di se 

guito. E poichè la spesa G è una funzione crescente della quanti-
tà di beni, lo è anche l'aliquota.  
Considerato, poi, che è R=Ra+Rb+. . . +Rn, ove Ra, Rb . . . ,Rn 

sono i redditi degli individui a, b, . . . ,n, se l'individuo a vota per 
il programma 1, sceglie una disponibilità media pro-capite X1\N 

per un costo C=t1Ra; se, invece, egli vota per il programma 2, 

sceglie una disponibilità X2\N per un costo C=t2Ra. Così di se-

guito.  
Nel paragrafo che segue illustreremo un modello matematico ge-
nerale che applica i criteri qui indicati.  
 
 
4. Un modello matematico per la scelta di beni pubblici, da 
parte dell'elettore 
 
In questo paragrafo presentiamo un modello matematico per la 
scelta dei beni pubblici, da parte dell'elettore.  
Come già abbiamo motivato nei paragrafi precedenti, si assume 
che il meccanismo della scelta si svolga a due livelli: un primo li-
vello in cui i partiti politici realizzano alcune condizioni perchè gli 
elettori si orientino nella votazione di tale o tal'altro programma; 
un secondo livello in cui gli elettori si orientano e si esprimono col 
voto.  
Come pure già abbiamo motivato, non si tratta di una domanda 
individuale effettiva di servizi di beni pubblici, ma della domanda 
individuale di una disponibilità media pro-capite di servizi di beni 
pubblici; ed inoltre essa costituisce solo una prima fase del cam-

mino che porta alla formazione della domanda pubblica di beni 
pubblici. Di queste successive fasi ci occuperemo nei paragrafi 
seguenti.  
Nel meccanismo della prima fase i partiti politici avanzano le loro 
proposte di produzione di beni pubblici agli elettori. Supposto che 
le quantità di ciascun bene pubblico sia diversa da programma a 
programma, possiamo esprimere la relativa spesa globale come 
funzione della quantità di servizi dei vari beni nel seguente modo: 
 
 
Gx = Gx(X)     (1) 
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Gy = Gy(Y)     (2) 

. . . . . . . . .  

. . . . . . . .  
Gz = Gz(Z)     (3) 

ove: 
 
G spesa globale 
 
x,y,. . . ,z tipi di servizi di corrispondenti beni pubblici 
 
X,Y,. . . ,Z quantità di servizi, rispettivamente, di tipo x,y,z.  
 
Ivi i deponenti non indicano derivate parziali. Ad es. la (1) si leg-
ge: la spesa per il servizio x è una funzione della quantità X di es-
so.  
Circa l'andamento di tali funzioni rinviamo alla teoria solita dei 

costi di produzione dell'impresa, salvo per alcune specificità pro-
prie dei servizi pubblici a cui accenneremo al par. 7.  
Posto, poi, che gli elettori abbiano già votato il criterio di riparti-
zione del costo e che esso consista in tante aliquote proporzionali 
al reddito per ognuno dei beni ( scegliamo la proporzionalità per-
chè facile da trattare dal lato matematico) e tali da realizzare il 
pareggio dei rispettivi bilanci, queste 
aliquote (anch'esse desumbili dai programmi dei partiti politici) 
sono così esprimibili: 
 
tx = Gx(X)/R     (4) 

 
ty = Gy(Y)/R     (5) 

. . . . . . . . . . . .  

. . . . . . . . . . . .  
tx = Gz(X)/R     (6) 

 
Ad es. la (4) indica che l'aliquota fiscale per i servixi del bene x è 
data dal rapporto tra la spesa globale per tale bene e il reddito 
nazionale, in quanto costitutivo dell'imponibile globale.  
E poichè si assume (ma questo sarà motivato nel paragrafo se-
guente) che la disponibilità media pro-capite di servizi dev'essere 
uguale per tutti gli individui, indicato con N la popolazione da 
servire, la disponibilità media pro-capite dei vari servizi è, rispet-
tivamente: x=X/N, y=Y/N, . . . , z=Z/N , e quindi sul piano indivi-
duale è: 
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tx = tx(x)      (7) 

ty = ty(y)      (8) 

. . . . . . . . . .  

. . . . . . . . . .  
tz = tz(z)      (9) 

 
Ad es. la (7) indica che l'aliquota per il servizio x è una funzione 
della disponibilità media pro-capite di x.  
Qualora uno più servizi siano vendibili ad un prezzo (nel par. 7 
estenderemo la problematica della scelta dei beni pubblici ai ser-
vizi pubblici vendibili a prezzo pubblico) e questo copra solo una 
parte del costo, l'aliquota fiscale è data da: 
 
tx = [Gx(X) - pxX]/R 

 
ove px indica il prezzo pubblico del servzio x.  

 
Supponendosi diversi prezzi, in corrispondenza alle disponibilità 
di servizi proposte nei diversi programmi dei partiti politici, an-
ch'essi sono una funzione di X. Essi, nei singoli programmi, sono 

a loro volta desunti dalla legge di domanda del mercato.  
Ma tralasciamo questo problema, qui posto per comodità solo in-
cidentalmente, e formulizziamo il modello in ipotesi di inesistenza 
di prezzi pubblici.  
Dati gli elementi conoscitivi forniti dai programmi dei vari partiti, 
la domanda del votante è data dal seguente modello: 
 
U1 = U1(a,b,. . . m,x,y,. . . z) 

 
R1 = paa + pbb . . . + txR1 + tyR1 + . . . + tzR1 

 
tx = tx(x) 

 
ty = ty(y) 

. . . . . . . . . .  

. . . . . . . . . .  
tz = tz(z) 

 
ove: 
 
- U utilità totale (essa è un dato) 
- a,b,. . . m quantità di beni privati (incognite da determinare) 
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- x,y,. . . x quantità di servizi dei beni pubblici (incognite da de-
terminare) 
- 1 votante numero 1 , per cui U1 indica l'utilità di a,b,. . . per il 

votante 1 

p prezzi dei beni privati. Ad es. pa è il prezzo del bene a 

- t aliquote fiscali. Ad es. tx è l'aliquota sul reddito per il servizio 

x. Essa è una funzione di x; ty è l'aliquota fiscale sul reddito per il 

servizio y. Così di seguito per gli altri servizi 
- R reddito. Ad es. R1 è il reddito del votante 1. Esso è un dato 

 
Ricercata la condizione di massimo della funzione di utilità (qui 
limitata al primo ordine), si ottiene infine: 

dz
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Ritroviamo il noto teorema neoclassico del livellamento delle utili-
tà marginali ponderate e tuttavia con la variante che per l'utilità 
marginale dei servizi dei beni pubblici la ponderazione è costituita 
dalle imposte marginali dei rispettivi servizi.  

E' interessante, a questo punto, verificare le condizioni di ottimo 
paretiano, nell'ambito dei vincoli del modello utilizzato. Tra essi si 
ricorderà l'assunzione che le aliquote fiscali sul reddito siano 
proporzionali.  
Per quanto riguarda i beni privati, non occorre soffermarvisi, an-
che perchè essi esulano dall'interesse di questa ricerca. Per quan-
to riguarda i servizi dei beni pubblici, dalle dette condizioni di ri-
cava: 

dy

dt
R

dx

dt
R

U
U

y
1

x
1

y

x =

 
Come si vede il reddito, stando al numeratore e al denominatore, 
non influenza l'entità del tasso di sostituzione marginale tra ser-
vizi pubblici. E questo vale per tutti i votanti.  
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Vedremo, poi, dopo aver trattato il problema dell'aggregazione dei 
voti riportati dai vari partiti (ciò faremo nel prossimo paragrafo) 
che la scelta pubblica diviene praticabile solo se ogni individuo 
accetta di disporre mediamente della stessa quantità di servizi 
(sia pur diversa da servizio a servizio). Segue che le aliquote fisca-
li marginali sono uguali per tutti gli individui e di conseguenza 
anche i tassi marginali di sostituzione tra i servizi dei beni pub-

blici sono uguali per tutti gli individui, sempre alle predette con-
dizioni che le aliquote sul reddito siano proporzionali.  
 
 
5. Il problema dell'aggregazione delle scelte degli elettori: 
verso una scelta unica, uguale per tutti. Sul quorum per la 
validità economica della decisione collettiva del programma 
 
a) Verso una scelta unica, uguale per tutti i cittadini 
 
Quale risultato delle votazioni dei programmi alternativi di beni 
pubblici dei vari partiti si sono ottenute (vedi par. 4) le domande 
globali parziali, differenziatamente per diverse quantità di beni. 
Ad es. , per un dato bene pubblico, vi è un certo numero di per-
sone che ha votato per avere una certa disponibilità media pro-
capite dei servizi di un bene pubblico pagando una certa aliquota 

del proprio reddito; vi è un certo altro numero di persone che vo-
tato per una certa altra disponibilità media pro-capite dei servizi 
medesimi pagando una certa altra aliquota del proprio reddito. 
Così di seguito per un secondo bene, e così per gli altri beni. Ciò 
costituisce la prima fase, in una rispettiva tornata elettorale, del 
processo di aggregazione delle scelte individuali.  
Il problema successivo è quello dell'aggregazione di tali domande 
globali parziali per ottenere la domanda globale. (Notiamo, per in-
ciso, che nelle votazioni non è richiesto di far menzione dei redditi 
individuali. Essi si presumono noti, e comuqnue rilevati a parte 
con apposito meccanismo di accertamento).  
Ma prima di farlo è forse opportuno precisare il concetto di aggre-
gazione delle scelte individuali, che fin qui abbiamo dato per 
scontato.  
Noi qui intendiamo per aggregazione delle scelte individuali la 
somma delle quantità ottimali di servizi dei beni pubblici deside- 

rate dagli elettori,per una data aliquota (dedotta direttamente dal 
sistema fiscale) sul rispettivo reddito, date delle rispettive funzioni  
di utilità individuali. In altri termini diamo per scontato che ogni 
elettore abbia una propria funzione di utilità la cui massimizza-
zione, dati certi vincoli, lo porta a richiedere certe  
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quantità dei servizi dei vari beni pubblici. Pertanto, se più elettori 
votano sì per il programma di un certo partito, ciò implica che le 
quantità ottimali che massimizzano le rispettive funzioni sono 
uguali per tutti loro, pur partendo da funzioni di utilità diverse.  
Vi è, però, nella letteratura un secondo modo di intendere l'aggre-
gazione, e che già abbiamo illustrato (cfr. cap. II,2): è quella di 
sommare le funzioni di utilità individuali in modo da ottenere la 

cosiddetta funzione del benessere sociale. Questo modo è quello 
degli studiosi, soprattutto dell'economia del benessere e comun-
que di quelli che fondano le scelte pubbliche su una funzione di 
utilità pubblica.  
E' forse il caso di ricordare, con l'occasione, che la prima strada 

(da noi seguita) è quella stessa seguita da Arrow, come altri6 già 
hanno rilevato per contestare quanti attribuivano ad Arrow il se-
condo modo di intendere l'aggregazione delle preferenze indivi-
duali.  
Fatta la precisazione, passiamo al problema dell'aggregazione, 
supposta già esperita la prima fase che ha permesso di calcolare 
la consistenza globale delle richieste di ciascuno dei programmi 

dei vari partiti, sottoposti agli elettori.  
Come già accennato, nel caso estremo che tutti i voti vadano ad 
un solo programma (diciamo al programma di un solo partito), il 
problema dell'aggregazione delle scelte individuali è già risolto: 
nel senso che la domanda globale dei servizi di ciascun bene è un 
multiplo (pari al numero dei voti) del programma approvato.  
Questo caso estremo (già considerato da Wicksell) è di solito rite-
nuto, a priori, poco interessante perchè la realtà presenta, invece, 
quasi sempre il caso della diversità. Eppure cercheremo qui di 
dimostrare (ma in un modo molto diverso da Buchanan) che la 
scelta pubblica diviene razionalmente praticabile solo se si mette 
sulla strada della unanimità, per lo meno come obiettivo a cui 
tendere. Ma andiamo per gradi.  
Innanzitutto, il fatto che l'ordine delle preferenze sociali, in base 
ad una votazione di maggioranza, possa risultare contraddittorio 
(pensiamo al noto paradosso di Condorcet, utilizzato da Arrow) 
non ha alcuna rilevanza ai fini della soluzione del problema del-
l'aggregazione. E difatti se, attraverso il meccanismo delle vota-
zioni, si vogliono ottenere delle indicazioni di richieste di certi be-
ni e servizi pubblici (indicazioni che non sono ottenibili col mec-
canismo del mercato), e tali indicazioni sono ottenibili in modo 
classificato per partiti, non vediamo perchè debba valere l'indica-
zione di maggioranza in luogo della somma delle 
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indicazioni di tutti i partiti. Ad es. , tornando al caso di Condor-
cet, se v'è una maggioranza che preferisce A a B, e B a C, e v'è u-
n'altra maggioranza che preferisce C ad A, non vediamo perchè 
non si possa accontentare l'una e l'altra maggioranza : si tratta di 
scelte diverse di maggioranze diverse (o, per meglio dire, di mag-
gioranze costituite da persone diverse). Dunque, è possibile rica-
vare una domanda globale per somma delle domande parziali dei 

vari partiti.  
Un esempio pratico può fare chiarezza: uno relativo a un bene 
oggettivamente divisibile, ma non diviso per scelta politica (l'o-
spedale di base); l'altro relativo a un bene cosiddetto "non rivale" 
(un satellite artificiale per l'illuminazione di tutto un Paese).  
 
Primo caso: l'ospedale di secondo grado. Supponiamo che una col-
lettività, composta da 3 milioni di cittadini, tutti votanti, siano 
chiamati a indicare il fabbisogno di ospedali di secondo grado. 

Secondo gli standard degli uffici di pianificazione7, la dimensione 
ottima, in termini di popolazione, di tal tipo di strutture non può 
essere minore di 150. 000 abitanti e non superiore a 350. 000 a-

bitanti. Supponiamo, allora, che i votanti si trovino di fronte le 
proposte di tre partiti: A che propone 1 ospedale ogni 150. 000 
abitanti; B che propone 1 ospedale ogni 200. 000 abitanti, e C 
che propone 1 ogni 250. 000 abitanti. Supponiamo, inoltre, che 
tali proposte comportino delle differenti, rispettive, aliquote fisca-
li, tali da coprire il costo nel caso che una certa proposta sia ac-
cettata da tutti ( e che per brevità omettiamo dall'indicare). Se, 
poi, non ci sarà l'unanimità, il pareggio non è garantito in modo 
automatico : esso potrebbe risultare anche in avanzo o in disa-
vanzo. Questa difficoltà è, però, in qualche modo superabile: nel 
senso che ogni programma presentato potrebbe prevedere la pos-
sibilità di aggiustamenti entro certi limiti, maggiorando l'aliquota 
in modo da fronteggiare la possibilità di minori entrate, rispetto 
ad una data ipotesi di previsione, o comunque variando poi per 
tentativi le aliquote fiscali, al fine di pareggiare il bilancio.  
Fatta la votazione, supponiamo che il partito A abbia raccolto 1 
milione di voti, il partito B 1,5 milioni di voti, il partito C 0,5 mi-
lioni di voti.  
Questo vuol dire che per soddisfare il fabbisogno dei votanti A oc-
corrono 7 ospedali; per i votanti B il fabbisogno è 8 ospedali; e 
per i votanti di C il fabbisogno è 2 ospedali. Si conclude che il 
fabbisogno totale è 17 ospedali.  
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Secondo caso: il satellite per l'illuminazione. Supponiamo che gli 
stessi cittadini (vedi sopra) siano chiamati a votare per tre propo-
ste: il partito A propone l'illuminazione per 3 ore notturne su 24 
del giorno; il partito B propone l'illuminazione per 6/24 ore; il 
partito C propone l'illuminazione per 9/24 ore. Supponiamo, inol-
tre, che tali soluzioni comportino certe aliquote fiscali sul reddito 
per coprire il costo. Supponiamo che ancora vi siano dei voti di-
versificati per le tre le proposte.  
Per questo caso, in cui per ragioni tecniche, il fabbisogno di tutti 
è assicurato prendendo a riferimento il fabbisogno di coloro che 
chiedono l'illuminazione più a lungo (9 ore su 24), già abbiamo 
trovato che il fabbisogno totale è una illuminazione di 9 ore al 
giorno, ma con un voltaggio differenziato nelle ore notturne (l'e-
sempio è ripreso dal cap. II, par. 1).  

Dunque in entrambi i casi il fabbisogno totale è calcolabile.  
Il successivo passo è quello di provvedere all'offerta. E' qui che 
troviamo le vere difficoltà del nostro problema: sono le difficoltà di 
provvedere, data una offerta globale pari alla domanda globale, 
alla distribuzione dell'offerta stessa tra l'utenza in modo differen-
ziato per i vari gruppi che hanno dato il voto a tale o tal'altro pro-
gramma, e che quindi dovrebbero pagare di più o di meno in base 
alla quantità di prestazioni votate. Infatti, in dati casi, la distribu-
zione differenziata è tecnicamente molto laboriosa, per cui in pra-
tica dovrà erogarsi un'illuminazione uniforme . In altri termini, 
troviamo che il fallimento del mercato dei beni pubblici non pro-
viene dal lato domanda, come invece si ritiene comunemente (in-
fatti coi meccanismi descritti nei precedenti paragrafi abbiamo 
individuato delle domande parziali e, per somma, una domanda 
globale) ma dal lato offerta e questo ci riporta alla corretta defini-
zione di bene pubblico: nel senso che, essendo essi dei beni godi-

bili solo in comune, non si riesce a offrire a ciascuno gruppo 
quanto esso domanda in più o in meno rispetto ad un altro, salvo 
nel caso si voglia andare incontro a dei costi proibitivi.  
In altri casi sarebbe facile tecnicamente l'offerta differenziata ma 
non è possibile il riconoscimento del richiedente. Ad es. , se, po-
niamo, dei cittadini, dopo aver votato per una aula ogni 25 alun-
ni, portassero i loro figli nelle aule da 10 alunni, non avremmo 
modo di escluderli perchè non c'è il pagamento contestuale di un 
prezzo, dato che il meccanismo della scelta è col meccanismo del-
la votazione a parte.  
Una volta acquisito che l'offerta differenziata individualmente non 
è praticabile per i beni pubblici puri, la via alternativa è fare 
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deliberatamente l'offerta pubblica in modo "indifferenziato", e tut-
tavia lasciando aperto un margine per la successiva differenzia-
zione, per un qualche aggiustamento individuale, ai fini dell'otti-
mo paretiano. Come farlo viene indicato nel punto b) che segue.  
Su questa base il problema dell'aggregazione, esaminato in que-
sto paragrafo, postula la riconvocazione dell'elettorato (salvo che 
già sia stata raggiunta l'unanimità nella prima tornata elettorale) 

perchè, per successive votazioni, esso pervenga ad un quorum va-
levole a decidere, per ciascun bene pubblico, la uguale quantità 
media pro-capite da mettere a disposizione di tutti i cittadini, 
senza distinzioni.  
 
b) Il problema del quorum per la validità economica della decisione 
collettiva del programma 
 
Il problema qui studiato è capire se ha fondamento economico 
cercare dei consensi aggiuntivi ad un programma, rispetto a quel-
li ottenuti nella prima tornata elettorale, e quale debba essere il 
quorum perchè la decisione collettiva che viene a formarsi abbia 
validità dal punto di vista economico.  
Per quanto riguarda il primo punto, si ricorderà che, sulla base 
del modello espresso, i consensi raccolti dai vari programmi nella 
prima tornata elettorale esprimono delle posizioni di massima uti-

lità conseguibili dagli elettori con l'applicazione di tale o tal'altro 
programma. Di ciò tenuto conto, se nella seconda tornata l'eletto-
re viene messo nelle condizioni di scegliere tra nessun program-
ma (è il caso in cui nessuno di essi raggiunga il quorum) ed un 
programma alternativo che non è l'ottimale, ma che gli permette 
di migliorare la propria posizione, ha fondamento economico che 
egli possa optare per una soluzione in subordine. E' quanto già 
ventilato dalla teoria corrente nel caso della coalizione che viene a 
formarsi con accordi di voto su un dato programma.  
Rimane, infine, da considerare se, tra le alternative, esista una 
via che permette di individuare più facilmente di altre il pro-
gramma con i maggiori consensi, come secondo passo sulla via 
che porta verso l'ottimo paretiano. Probabilmente sarebbe una via 
ad infinitum, nella quale si dovrebbero rimettere in votazione tutti 
i programmi in successione (si tenga presente che il teorema del-
l'elettore mediano è un teorema col senno di "poi": ossia le prefe-

renze individuali non sono note prima della votazione), e senza 
poter mai concludere se non si trova l'unanimità, per cui l'unico  
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modo di trovare una soluzione è di fissare un quorum e di sce-
gliere rispetto ad esso.  
Si ricorderà, tuttavia, che nel nostro modello la votazione in pri-
ma tornata deve decidere se dare o no a tutti una data disponibi-
lità media pro-capite dei vari servizi, sia pur diversa da servizio a 
servizio. Questo implica che, poi, all'atto pratico, in cui verranno 
creati i vari servizi, i cittadini potranno fare degli aggiustamenti 

personali, utilizzando una quantità di servizi maggiore della di-
sponibilità media, qualora altri si astengano dall'usare la propria 
pettanza. Pertanto, sotto questo profilo, possono giustificarsi delle 
adesioni aggiuntive ad un programma di second best, rispetto ad 
un modello alternativo in cui c'è da scegliere la quantità di beni 
pubblici voluta come effettivamente godibile.  
Ma quale quorum se non si realizza l'unanimità anche in questo 

nostro modello? Lo schema di Buchanan e Tullock8 per il calcolo 
del consenso è divenuto un punto di riferimento su questo pro-
blema. Secondo i due aa. , posto che la raccolta del consenso 
comporti due tipi di costi (un costo interno di contrattazione tra i 
membri della collettività per raggiungere il maggior numero di 

consensi possibili, e che è una funzione crescente del numero dei 
consensi; ed un costo esterno connesso col fatto che vi siano dei 
danneggiati dalla decisione collettiva, e che è una funzione decre-
scente del numero dei consensi - ossia maggiore è il consenso e 
minore è tale costo, e quindi nel caso estremo di unanimità tale 
costo è zero), la cui somma è una curva ad U, esiste un quorum 
economicamente ottimale, che è costituito dal numero di consensi 
corrispondente al punto di minimo della curva stessa.  
Secondo noi tale schema ha un grosso difetto: che in corrispon-
denza al costo minimo si potrebbe avere un quorum, bassissimo. 
Poi c'è un'altra questione: ed è che, se esiste un punto ottimale 
della curva, che non coincide mai con l'unanimità dei consensi, 
motivato dal fatto che il beneficio dell'includere qualcuno in più 
nella maggioranza è meno importante del costo corrispondente a 
carico di chi ne cerca il consenso, allora si è nella logica delle 
scelte pubbliche fondate su una funzione di utilità pubblica, e 
che richiede, in definitiva, il giudizio di un "terzo" per il supera-
mento del no bridge ai fini di un calcolo di convenienza della col-
lettività nel suo complesso. A riprova, per il "terzo" è irrilevante il 
numero dei voti favorevoli.  
Per quanto ci riguarda, già abbiamo spiegato che, pur ritenendo 
ammissibile la logica della scelta pubblica fondata su una  
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funzione di utilità pubblica, noi seguiamo il percorso alternativo 
(quello, cioè, dei due autori medesimi, che fonda le scelte pubbli-
che su funzioni di utilità individuali).  
Seguendo questo diverso percorso, diviene obbligatorio identifica-
re il quorum sulla base di un diverso calcolo economico. Se que-
sto deve fondarsi sull'applicazione del "I criterio paretiano" (ossia 
che dallo scambio - con o senza mercato - tutti traggano vantag-

gio e al limite nessuno sia danneggiato) l'unanimità dei consensi 
si richiede solo come un caso particolare. Invece, come caso più 
generale, si richiede che una decisione collettiva sia validamente 
presa purchè fondata su voti favorevoli e nessun voto contrario 
(principio di non contrarietà), presumendosi che i voti favorevoli 
significhino dei vantaggi e i voti "non contrari" signichino nè van-
taggi nè danni.  
A questo punto si ripropone il problema di come procedere per il 
raggiungimento del quorum con tali requisiti. In generale, come 
già la teoria corrente ha rilevato, non esiste una regola migliore di 
tutte le altre per la selezione del programma migliore. Vive, inve-
ro, il cosiddetto principio della ciclicità delle votazioni, per cui 
vince l'una o l'altra a seconda dell'ordine delle votazioni. (Secondo 

recenti studi9, una regola di votazione a maggioranza con un 
quorum di almeno il 64% sarebbe sufficiente ad impedire feno-
meni di voto ciclico, se le preferenze degli elettori non sono troppo 
diverse tra loro). Pertanto, in generale, il problema si riduce a tro-
vare una qualche convenzione che permetta una soluzione qual-
siasi purchè compatibile col "I criterio" paretiano (ossia non vi 
siano dei voti contrari), con la conseguenza che, qualora perma-
nessero dei voti contrari, la decisione collettiva dovrebbe ritenersi 
respinta.  
Una qualche convenzione potrebbe essere quella di sottoporre a 
votazione, in seconda tornata, i primi due programmi, come ordi-
ne di voti riportati nella prima tornata. Ma tale soluzione lascia a 
spazio a notevole irrazionalità: ad es. i due maggiori partiti po-
trebbero collocarsi nell'area centrale dell'elettorato e quindi avere 
programmi alternativi quasi uguali. (Secondo noi, nei Paesi svi-
luppati, dove la classe media è quella dominante per ricchezza e 
numero, pur non conoscendosi esattamente quale sia l'elettorato 
mediano, è verosimile che esso si trovi al centro della classe me-
dia. Su questa presunzione pubblica - vera o non vera - l'elettora-
to è portato a suddiversi dialetticamente intorno al centro, con 
luogo a due poli, uno di centro-destra ed uno di centro-sinistra, 
che attraggono infine le frange estreme, al proprio  
 

Page 394



 
ECONOMIA DELLE SCELTE PUBBLICHE DI BENI E SERVIZI              53 

_______________________________________________________________________________ 

esterno, per cui nelle votazioni tende a prevalere, per definizione, 
un partito moderato).  
Una via, per così dire, razionale (e da adottare Costituzionalmen-
te) potrebbe essere di mettere in votazione il programma del parti-
to maggiore e il programma formato dalla media ponderata di tut-
ti i programmi. Ad es. , riguardo a quest'ultimo programma, la 
proposta di parametro per gli ospedali di secondo grado (vedi caso 

sub a) di questo paragrafo) sarebbe la media ponderata dei para-
metri votati, così calcolato: 
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D'altra parte, le ragioni per le quali gli individui di una collettività 
votano a favore o contro sono molte e molto complesse. Per es. , 
esse non sono solo di ordine economico. Sotto questo profilo, la 
eventuale "maggioranza" potrebbe non capire le ragioni del dis-

senso e quindi insistere per volere l'applicazione della propria vo-
lontà.  
Esiste un'altra possibile spiaggia per un ulteriore avvicinamento 
verso una soluzione compatibile col "I criterio paretiano" e che, 
quindi eviti azioni coercitive della maggioranza nei confronti della 
minoranza ? Questo ci riporta allo stesso tipo di considerazioni a 
cui siamo pervenuti nel caso più semplice che in una collettività, 
composta da due soli individui, uno dei due voglia produrre e go-
dere un bene pubblico ed entri prima in conflitto con l'altro ai fini 
della ripartizione dei costi di tale bene (perchè questi ne gode 
senza corrisponderne spontaneamente una parte del costo), ma 
poi i due convengano sulla convenienza reciproca ad affidare la 
soluzione del caso all'arbitrato di un terzo.  
Anche in questa situazione, pertanto, coloro che si ritengono 
danneggiati dalla decisione collettiva di "maggioranza" dovrebbero 
potere fare ricorso ad una apposita magistratura ed aver titolo, in 
caso di giudizio positivo, ad un indennizzo da loro richiesto, come 
nelle normali cause civili. A sua volta la "maggioranza" dovrebbe 
dichiararsi disposta a pagare l'indennizzo in caso di soccomben-
za, o di ritirare la propria proposta se ritiene troppo oneroso l'in-
dennizzo (questi concetti sono stati già abbozzati nel par. 2).  
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Venendo a cessare il danno, grazie all'indennizzo, anche una de-
cisione collettiva presa a maggioranza dovrebbe ritenersi compa-
tibile col "I criterio" paretiano.  
La creazione di tale magistratura si inserisce nel meccanismo del-
le garanzie Costituzionali, applicato alle scelte pubbliche, così 
come la promozione del processo politico di aggregazione delle 
scelte individuali.  

L'ammissione del principio dell'indennizzo non è, a sua volta, 
senza conseguenze sul quorum minimo necessario perchè la de-
cisione collettiva possa essere presa validamente: nel senso che i 
votanti a favore debbono avere abbastanza risorse da potere ali-
mentare un fondo per indennizzare i votanti contrari (e vincitori 
nel giudizio del magistrato). Un modo di soddisfare tale condizio-
ne è assumere l'ipotesi che l'ammontare globale delle risorse rac-
coglibili sia una funzione crescente del numero dei voti. Su que-
sta base l'applicazione del "I criterio paretiano" potrebbe ritenersi 
garantita solo richiedendo un quorun proporzionato a tale garan-
zia e cioè relativamente alto, salvo prova contraria. Mancando 
questa condizione, una decisione a maggioranza non potrebbe ri-
tenersi valida.  
Votando per una disponibilità media pro-capite e inserendo un 
principio di indennizzo si riammette un principio di differenzia-
zione delle soluzioni individuali e ciò è nella logica delle cose se gli 

individui sono diversi e si deve applicare il "I criterio" di ottimo 
paretiano anche nelle scelte pubbliche.  
D'altra parte, l'introduzione dell'arbitrato di un magistrato è un 
notevole appesantimento del processo decisionale pubblico. A 
questo punto, una via d'uscita, prima di pervenire a tale mecca-
nismo, è ancora il ruolo che le Costituzioni politiche possono 
svolgere per la soluzione dei problemi di massa: ad es. , convenire 
preliminarmente, all'unanimità, su alcune grandi regole di deci-
sione collettiva (come che si richieda che, prima di prendere una 
decisione, tutti i cittadini siano convocati, che vi sia un pubblico 
dibattito, che la decisione sia valida solo se raggiunge un certo 
quorum di voti favorevoli - 60% circa, secondo alcuni, per evitare 
fenomeni di ciclicità delle votazioni, ecc. ), per garantire che poi, 
nonostante dissensi sociali sui singoli problemi, le soluzioni tro-
vate si collocano, per lo meno, nell'"intorno" dell'ottimo paretiano.  

Può darsi, come dice Rawls10, che dovendo scegliere delle regole 
garantistiche per tutti, e con un "velo di ignoranza sul futuro", sia 
possibile ottenere voti unanimi, anche se poi non si sa bene cosa 
siano queste regole costituzionali: ad es. , il principio della pro-
gressività della tassazione è una regola costituzionale ?.  
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Dunque, neppure l'indicazione che un alto quorum garantisce tutti i votanti ha 
un fondamento scientifico cardinale: si tratta di una indicazione di ordini di 
grandezza per cui, qualora mancasse ancora una generale accettazione 
delle regole costituzionali, (e quindi vi fosse anche un solo voto 
contrario) il ricorso all'arbitrato del magistrato rimarrebbe l'ulti-
ma via per rendere la scelta pubblica compatibile con l'ottimo pa-
retiano (sui motivi rinviamo a più sopra): e a quel punto, se anche 
questo non bastasse per trovare un accordo, resterebbe solo il vo-
to "coi piedi" (Tiebout), ossia la migrazione verso un altro Paese.  
 
 
6. Terzo approccio: il mandato degli elettori ad organismi 
rappresentativi (Parlamento) ed esecutivi (Governo). Quorum 
per la rappresentanza dei partiti in Parlamento e principio di 
concorrenzialità nella politica. Necessaria separazione perso-
nale tra parlamento e governo 
 
L'ipotesi di base, assunta nei precedenti paragrafi per la scelta di 
beni pubblici, era che i cittadini scegliessero direttamente uno dei 
programmi loro proposti dai partiti politici e, in prima approssi-
mazione, che dell'attuazione del programma approvato venisse 
dato incarico ai politici del partito proponente, però precisando 
che la scelta degli uomini è un problema distinto da quello della 

scelta del programma, e da risolvere a parte.  
Su questa base potevamo identificare un primo ruolo dei partiti 
politici, che abbiamo chiamato ruolo primario, ossia di proporre 
ai cittadini dei programmi alternativi e di eseguirli, in caso di ap-
provazione.  
Tale ipotesi era considerata rappresentativa di una parte della ca-
sistica delle scelte pubbliche delle collettività locali e in qualche 
modo approssimata a qualche caso di meccanismo di scelta delle 
collettività nazionali come quello della nomina del capo del gover-
no nelle repubbliche presidenziali, ma certamente lontana dalla 
casistica più frequente in cui, invece, i cittadini delegano degli or-
ganismi rappresentativi, relativamente ristretti, (il parlamento, il 
consiglio comunale) per le scelte pubbliche.  
La ragione di questa delega è essenzialmente di ordine pratico: 
quella di permettere delle scelte in modo relativamente facile, co-
me appunto per mezzo di organismi collegiali ristretti, essendo di 

solito relativamente molto difficoltoso far funzionare per la solu-
zione di ogni problema un organismo collegiale grande come il 
corpo elettorale universale.  
Ciò precisato, impostiamo il problema della scelta per la seconda 
ipotesi, propria della delega del popolo ad organismi rappresenta-
tivi ristretti.  
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In questa seconda ipotesi identifichiamo un secondo ruolo dei 
soggetti pubblici, quello di rappresentare i cittadini, e che diremo 
"secondario", rispetto a quello "primario", di cui già abbiamo det-
to, per cui distinguiamo, corrispondentemente, due categorie di 
soggetti pubblici: quella che è espressione della società civile (il 
parlamento o il consiglio comunale), e quella che propone ai primi 

dei programmi ed esegue quelli approvati (il governo o la giunta 
comunale).  
Prima di proseguire, è forse il caso di rimarcare che questa di-
stinzione, pur già delineata storicamente (basterà ricordare lo  
"spirito delle leggi" di Montesquieu) e negli ordinamenti, non c'è di 
solito nella letteratura di economia pubblica, dove il soggetto delle 
decisioni pubbliche è genericamente identificato nel "gover-
nment", salvo con l'eventuale aggiunta della burocrazia, in quan-
to influente, sotto un profilo tecnico, sul government.  
In questo scenario più diversificato consideriamo, innanzitutto, il 
ruolo dell'organismo rappresentativo in quanto esso è il seguito 
naturale della tematica delle scelte dirette dei cittadini.  
Sotto il profilo della mera definizione, tale organismo è una specie 
di "collettività in piccolo", nelle cui componenti si riconoscono i 
membri della collettività più ampia rispetto a grandi linee di indi-
rizzo politico, culturale, religioso ed economico. Questo concetto 

vive tipicamente nelle leggi elettorali proporzionaliste.  
Avendo così configurato l'organismo rappresentativo, il processo 
della scelta di beni pubblici, già descritto in caso di scelta diretta 
della collettività, si trasferisce dall'interno del corpo elettorale u-
niversale all'interno di tale organismo rappresentativo. Poichè, 
tuttavia tali soggetti pubblici svolgono tale incarico professional-
mente, accanto ad una logica dell'interesse dei cittadini si colloca 
una logica dell'interesse personale dei soggetti pubblici esercitanti 
il mandato elettorale.  
Rinviando questo secondo aspetto al capitolo seguente e stando, 
qui, al primo si deduce che i programmi alternativi dei soggetti 
pubblici-candidati al governo andranno proposti a tale organi-
smo, anzichè ai cittadini direttamente.  
Il trasferimento delle funzioni ha, tuttavia, significato se sono rea-
lizzate alcune condizioni: la prima è che tra i partiti da eleggere 
viva un principio di concorrenzialità, in modo che i cittadini pos-
sano scegliere fondatamente uno di loro; la seconda è che vi sia 
una netta separazione personale tra membri del parlamento e 
membri del governo. Questi concetti sono chiariti qui di seguito.  
La prima condizione deriva da alcune considerazioni. La defini-
zione di "Parlamento" come di "collettività in piccolo" va interpre 
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tata come organismo composto di partiti con mandato effettivo di 
scelte concorrenziali e non invertibili. Questo porta ad escludere 
leggi elettorali proporzionaliste pure ed a richiedere sbarramenti 
relativamente elevati del quorum per l'ammissione della rappre-
sentanza dei partiti in Parlamento.  
Motiviamo andando per gradi. Nel mercato di concorrenza il con-
sumatore ha di fronte tanti piccoli negozi ed ognuno di loro ha la 

possibilità di dargli quanto commissionato.  
Nella politica i cittadini sono chiamati a scegliere tra tanti partiti, 
ma tra loro solo quello che raggiungerà un certo quorum potrà 
dare loro quanto commissionato. Questo vuol dire che un princi-
pio di concorrenzialità nella politica vive solo se i partiti, tra cui 
scegliere, hanno una effettiva possibilità di formare il governo. Per 
elevare la probabilità di realizzare questa condizione è necessario 
elevare il quorum (40% ?) per l'ammissibilità dei partiti al Parla-
mento.  
Per contro, quando la legge elettorale è proporzionalista pura e la 
rappresentanza viene frazionata tra molti, piccoli, partiti, il lega-
me univoco degli eletti coi cittadini elettori viene a cadere: nel 
senso che il piccolo partito, per essere elettore del governo, dovrà 
entrare in qualche coalizione, e quindi il programma da esso so-
stenuto potrà essere tutto o il contrario di tutto (rispetto a quello 
dei cittadini suoi elettori) a seconda dei partiti con cui si coalizze-

rà.  
Nel caso di governi di coalizione, la possibilità di un ruolo dei cit-
tadini nelle scelte pubbliche è il riflesso di un'esigenza di potere 
del parlamento, e precisamente dalle esigenze dei partiti di con-
sociarsi o di competere tra loro in vista delle future elezioni. In 
mancanza di questa loro esigenza (ad es. , basta che si mettano 
d'accordo) la "non rielezione" del parlamentare non ha il significa-
to univoco di "non approvazione" del suo operato, ma può nor-
malmente giustificarsi per motivi di staffetta (sostituire un indivi-
duo ottimo con un altro migliore); inoltre, a causa della indeter-
minatezza dell'oggetto su cui si fonda il rapporto verticale tra cit-
tadini e parlamento, il processo della scelta viene a fondarsi quasi 

solo sui rapporti orizzontali tra i partiti11.  
Questo vuol dire che i cittadini contano poco nei confronti di una 
rappresentanza frazionata e tanto più se già il sistema elettorale è 
pensato in modo da rendere impossibile ai partiti di assumere 
impegni univoci.  
Pertanto, dal punto di vista dell'elettore, è opportuno che la rap-
presentanza parlamentare sia divaricata tra due soli partiti: uno 
di maggioranza e uno di minoranza. Molto diversa è, infatti, la ri-
levanza dei cittadini nei confronti di due pachidermi, grandi 
quanto si vuole, ma tra loro in competizione: in primo luogo 
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perchè l'uno bilancia l'altro e quindi non potrà esservi strapotere 
sui singoli cittadini; e poi perchè basterà lo spostamento anche di 
pochi cittadini da una parte o dall'altra per modificare l'equilibrio 
e quindi realizzare le condizioni per la effettiva concorrenza tra 
loro per conquistare il consenso dei cittadini. Questa indicazione 
converge nel richiedere che, perchè possa vivere un principio di 
concorrenzialità nella politica, solo due grossi partiti vadano in 

parlamento, così da garantire una maggioranza ed una minoran-
za, effettivamente tra loro alternative.  
La seconda condizione (separazione personale tra parlamento e 
governo) parte dall'assunto che le funzioni di approvazione del 
programma e di controllo sul Governo dovranno essere svolte dal 
Parlamento, e quindi il controllo dei cittadini sul Governo dovrà 
passare per gli interessi del Parlamento. Ciò conferisce un carat-
tere dialettico alla posizione del Parlamento rispetto a quella del 
Governo. Dal carattere dialettico degli interessi facenti capo ai 
due ruoli, ossia a quello della proposta (propria del governo) e a 
quello dell'approvazione di essa (propria del parlamento) si dedu-
ce anche l'importanza della separazione personale tra soggetti 
pubblici-parlamentari e soggetti pubblici-governanti. Questo vuol 
dire che un individuo non deve essere parlamentare e membro 
del governo. Non solo, ma non dev'essere nemmeno coltivata da 
qualcuno l'intenzione di potere diventare membro del governo 

passando per la carica di parlamentare.  
A proposito delle possibilità di realizzare questa separazione c'è, 
tuttavia, una questione che sembrerebbe impedirla per la natura 
stessa delle cose. Nella nostra costruzione teorica abbiamo indi-
cato, come ruolo dei partiti, quello di organizzare la rappresen-
tanza politica sia a livello del parlamento che del governo. Se così 
è, verosimilmente i partiti o, per meglio dire, i capi partito, vor-
ranno controllare entrambi questi poteri.  
A questo punto, il problema è se i partiti devono essere uno 
strumento della società civile, o se la società civile dev'essere uno 
strumento dei partiti: come stiano le cose lo si vede dal grado di 
padronanza che questi hanno nella formazione delle liste elettora-
li. L'indicazione, da noi data, in favore di un quorum, relativa-
mente alto, per l'ammissibilità dei partiti in parlamento è una 
remora alla limitazione dei centri di potere precostituito.  
Tuttavia, una cosa è prefigurare che il corpo elettorale sia chia-
mato a votare in una sola tornata elettorale, una cosa è che vi sia 
una successione di tornate elettorali, in cui si proceda per gradi 
ad una selezione verticale, al termine della quale compaiono solo 
due liste. Così anche nella scelta di singole persone, come nei col-
legi uninominali. Ad es. , nella scelta del capo dello Stato, nella 
prima votazione si potrebbero scegliere i candidati, nella 
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seconda fare la graduatoria tra tutti loro e nella terza scegliere tra 
i primi due.  
Guardando, ora, alla realtà dei vari regimi politici del mondo oc-
cidentale bisogna ammettere che le liste dei candidati al parla-
mento - tra i quali gli eletti costituiranno i soggetti pubblici-
parlamentari. sono spesso decise dalle segreterie dei partiti, se-
greterie che poi avranno molto peso anche nella scelta dei soggetti 

pubblici-governanti, per cui nell'operare sia del parlamento che 
del governo i pochi che hanno un potere determinante in seno a 
ciascun partito vengono a trovarsi in una posizione simile a quel-
la degli oligopolisti. Essi si condizionano a vicenda quando il si-
stema elettorale proporzionale porta a formare governi di coali-
zione. Gli outsiders sono sono individuabili nei partiti all'opposi-
zione. La teoria dell'oligopolio spiega pertanto perchè i governi di 
coalizione sono strutturalmente deboli. Anche da questo punto di 
vista agli elettori conviene un sistema elettorale che porti al "mo-
nopolio a termine" del governo, espresso dal partito di maggioran-
za relativa, ma sino alle elezioni successive, quando l'elettorato si 
esprimerà sull'eventuale alternativa (e in questo caso si avrebbe 
ancora l'applicazione di un principio di concorrenzialità, ma nel 
tempo).  
La possibilità di avere in pratica dei meccanismi elettorali che 
impediscono la manipolazione delle liste, da parte di pochi, o dia-

no luogo al "monopolio a termine" del governo si pone negli stessi 
termini dell'alternativa tra democrazia e dittatura: è una questio-
ne di maturità democratica di un popolo.  
 
 
7. Estensione della problematica dei beni pubblici ai servizi 
pubblici vendibili a prezzo pubblico ed ai beni di merito so-
ciale 
 
A - Servizi pubblici parzialmente divisibili 
 
Secondo noi, la problematica della scelta di beni pubblici puri va-
le anche per i beni pubblici parzialmente divisibili, con questi ul-
timi intendendo tutta la gamma dei servizi pubblici vendibili a un 
prezzo pubblico (in senso lato, compresa la tariffa), con vincoli di 
utilità pubblica, e con aggancio al bilancio pubblico più generale 
per la copertura dei disavanzi causati dall'osservanza dei predetti 
vincoli.  
Le ragioni sono fondamentalmente due: a) la prima è che, se è 
vero (come già abbiamo sostenuto nella II parte) che i beni pub-
blici durevoli si contano economicamente per i "servizi" che 
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rendono, allora essi stessi sono servizi pubblici ancorchè indivisi-
bili e quindi "vendibili" a prezzo zero, in termini matematici ; b) la 
seconda ragione è che i cosiddetti "servizi pubblici" e beni vari di 
produzione pubblica, ancorchè in parte o in tutto divisibili e 
quindi venduti a dei "prezzi di domanda", si tratta di "prezzi" che 
non hanno un valore di guida per l'offerta da parte delle gestioni 
pubbliche. Invece, come noto, i prezzi di domanda hanno un valo-

re di guida per l'impresa privata.  
Questo ha una importante implicazione: che la quantità ottimale 
di essi, da rendere disponibile per i vari individui, venga decisa in 
base a parametri di disponibilità media pro-capite seguendo lo 
stesso percorso indicato per i beni pubblici.  
Ciò non fa cadere la tesi che gli individui, uti singuli, ne facciano 
domanda in base ad un prezzo (prezzo pubblico o tariffa). Tutta-
via solo apparentemente sono essi che decidono la quantità: in-
fatti, secondo la logica della scelta pubblica, il prezzo è un mezzo 
di regolazione della domanda e quindi esso è fissato ad un livello 
tale che la domanda sia pari all'offerta decisa col processo politi-
co. Questo aspetto sarà ripreso ed ulteriormente chiarito nella 
parte III, sulla gestione.  
Diversa è la casistica delle imprese pubbliche che operano sul 
mercato concorrenziale: nel senso che queste, pur non regolando-
si secondo la logica della massimizzazione del profitto e potendo 

incorrere in perdita occasionale come conseguenza dell'osservan-
za di dati vincoli di utilità pubblica, tuttavia questa osservanza 
non può superare dati limiti, se la regola del gioco è che esse di-
pendano interamente dal mercato ai fini della loro continuità ope-
rativa (in altri termini, come logica, queste imprese non dovrebbe-
ro poter fare affidamento su fondi pubblici a ripiano di perdite di 
gestione).  
Tale ruolo qui attribuito ai prezzi pubblici è una estensione gene-
ralizzata di un convincimento che già esiste nella letteratura, sia 
pur più restrittivamente. Citiamo da alcune fonti di larga consul-

tazione. Per G. Stefani12, "col termine tariffe pubbliche si inten-
dono i prezzi unitari regolamentati, diversi da quelli determinati 
dal mercato", e ciò perchè il fine dell'intervento pubblico (nella 
produzione dei servizi pubblici) non è il "fine di lucro", ma altri fi-
ni (permettere l'accesso al servizio a strati sociali altrimenti e 
sclusi, lo sviluppo equilibrato del territorio nazionale, il sostegno 
dell'occupazione, ecc. ).  
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Una volta che i prezzi, e quindi il profitto, non abbiano un ruolo 
di guida per la gestione pubblica, questa si trova a navigare nel 
buio se non le vengano dati dei punti di orientamento alternativi. 
In questo senso già si è espressa la letteratura specifica. Secondo 

G. Gola13: " Il problema dell'equilibrio delle imprese pubbliche è 
indeterminato qualora non venga enunciata anche la condizione o 
il vincolo in cui si traduce il fine di utilità pubblica che motiva, 
appunto, l'assunzione delle imprese da parte dello Stato". Secon-

do A. Pedone14, ammessa (ma non concessa) la possibilità di fis- 
sare il prezzo al costo marginale, "rimangono alcuni limiti all'ap-
plicabilità di questo criterio che derivano dalla necessità di identi-
ficare un criterio di scelta degli investimenti e dalle conseguenze 
redistributive che ha la sua applicazione" (si allude soprattutto ai 
casi di disavanzo coperto con imposte), ammesso che si debba 
accettare come ottima la distribuzione del reddito, esistente.  

Ritornando a G. Stefani15, "i disavanzi delle imprese pubbliche 
sono un fenomeno complesso, per cui essi non possono essere 
giustificati solo in termini di politica tariffaria e rientrano in un'a-
nalisi tipo costi-benefici di più ampio respiro, compresa la valuta-
zione dell'onere tributario a copertura".  
Secondo noi, questa impostazione equivale a ricondurre la solu-
zione del problema alla logica della scelta pubblica fondata su 
una funzione di utilità pubblica, in base al giudizio della classe 

governante. In questo senso è anche più esplicito G. Gola16.  
Pur riconoscendo legittimo questo percorso, noi però già abbiamo 
scelto di fare il percorso alternativo, che fonda le scelte pubbliche 
su funzioni di utilità individuali, e che comporta considerare solo 
l'aspetto allocativo. In questo senso allora si tratta si rivisitare i 
punti salienti di questa problematica in rapporto a tale diverso 
percorso. Essi sono il criterio di intervento pubblico in questo 
campo e la politica tariffaria.  
 
Sul criterio di intervento pubblico per i servizi pubblici. Per inter-
vento pubblico qui intendiamo quello finanziario, da tenere ben 
distinto dall'espletamento diretto pubblico di compiti di produzio-
ne.  
L'intervento finanziario è essenziale per il raggiungimento degli 
obiettivi pubblici di produzione L'espletamento diretto di compiti 
di produzione è inveceaccessorio, non essenziale, potendo essere 

affidato a privati purchè con finanziamento pubblico. In questo  
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paragrafo consideriamo il primo e rinviamo il secondo alla terza 
parte, nel quadro di alcune considerazioni sul problema istituzio-
nale della gestione dei beni e servizi pubblici.  
In generale il criterio di intervento finanziario pubblico sta nel re-
alizzare le condizioni finanziarie per l'annullamento del divario tra 
la soluzione che il mercato dà a certi problemi di allocazione delle 
risorse o della distribuzione del reddito nazionale e la soluzione 

che il settore pubblico individua come ottimale in base a propri 
calcoli.  
Dei due tipi di problemi (ossia di allocazione e di distribuzione), 
(come già detto) qui consideriamo solo il primo tipo, l'altro richie-
dendo un calcolo fondato su una funzione di utilità pubblica, il  
percorso alternativo che già abbiamo precisato di non seguire in 
questa ricerca.  
Il motivo dell'accennato divario tra le due soluzioni, sotto il profilo 
allocativo, sta nel grado di completezza della disponibilità dei dati 
necessari per il calcolo economico, o nella esistenza di strozzature 
all'equilibrio tra i vari impieghi delle risorse.  
Una volta entrati in questa logica, anche la quantità di servizi 
parzialmente divisibili va calcolata alla stregua dei servizi dei beni 
pubblici puri, ossia in termini di parametri di utenza e quindi di 
disponibilità media pro-capite, da decidere col processo politico.  
Qui, tuttavia, c'è un vantaggio rispetto ai beni pubblici puri, ed è 

la possibilità di regolare con prezzi la domanda in modo che l'uso 
effettivo corrisponda alla disponibilità media pro-capite di essi, 
programmata. Questo aspetto conduce alla riconsiderazione del 
ruolo comunemente attribuito alla tariffa, di cui diciamo qui di 
seguito e poi ancora nella parte III sui problemi di gestione.  
Frattanto consideriamo alcuni casi significativi relativi ai servizi 
pubblici, in cui ravvisiamo gli estremi per un calcolo pubblico del 
loro fabbisogno, perchè solo a questo livello è possibile disporre di 
tutti gli elementi di calcolo.  
 
- Fallimento parziale del mercato. Due sono i casi più significativi: 
il primo è quello di beni per i quali il mercato fa dei prezzi, ma che 
danno luogo a delle esternalità positive rilevanti per le quali il 
mercato non fa dei prezzi. Risulta allora evidente che per l'inclu-
sione di tali esternalità nel calcolo economico valgono gli stessi 
criteri relativi ai beni pubblici puri. Vedremo poi come configura-

re, rispetto a questa ottica, il prezzo pubblico.  
La rilevanza delle accennate esternalità, come presupposto per 
l'intervento finanziario pubblico, ha storicamente dei riferimenti 
variabili da un minimo ad un massimo: si va dal caso dei beni  
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pubblici puri al caso dei beni privati i cui prezzi sono sottoposti al 
controllo o alla sorveglianza pubblica, compatibilmente con dati 
tassi di profitto. In questo secondo caso l'intervento finanziario 
pubblico si riduce alla creazione delle strutture coercitive neces-
sarie a dare autorità al governo nella limitazione del diritto d'im-
presa privata.  
Il secondo caso significativo è quello di beni per i quali il mercato 

fa dei prezzi, così come per gli inputs necessari a produrli, ma 
non per tutti questi ultimi. Si tratta delle cosiddette esternalità 

negative (ad es. i danni all'ambiente17), che non entrano tra i co-
sti di produzione dell'impresa privata. Anche qui serve un calcolo 
che includa, oltre i prezzi, tali esternalità. In questo caso l'inter-
vento finanziario pubblico consiste nel gravare finanziariamente il 
privato di una entità pari al costo esterno.  
 
- Altre inefficienze allocative. Consideriamo tre casi significativi.  
Il primo è l'inefficienza, dal lato costi, del mercato di concorrenza, 
e che diviene un problema di interesse pubblico quando essa li-
mita la produzione di beni e servizi di prima necessità (ad es. 

l'acqua, il gas, l'elettricità, ecc. ).  
E' noto che la concorrenza tra le imprese realizza la migliore uti-
lizzazione delle risorse, per una data tecnologia; ma anche che il 
quasi-monopolio, ad un livello tecnologico relativamente più a-
vanzato (e come caso limite il monopolio naturale), può realizzare 
una utilizzazione ulteriormente migliore delle risorse. Nel caso 
degli accennati servizi si tratta di solito di realizzare grossi im-
pianti fissi, che però sono convenienti solo per grandi quantità 
dell'output.  
E' pure noto che il mercato concorrenziale è lento nell'acquisire 
tecnologia perchè l'entrata di nuove imprese con l'ultima tecnolo-
gia ( sempre che il settore consenta profitti) impedisce alle impre-
se entrate con la tecnologia immediatamente precedente di rien-
trare, in termini di tempo, nei costi di produzione; e inoltre che le 
imprese di concorrenza si intralciano reciprocamente circa l'am-
modernamento (un esempio emblematico è costituito da quelle 
produzioni che richiedono una distribuzione a rete, come l'acqua, 
l'elettricità, e che quindi mal sopportano la duplicazione delle 
strutture produttive).  
E' allora evidente che, in assenza di una selezione naturale e 
tempestiva, si pone un problema di accelerazione dei tempi di 
transito dalla minore alla maggiore tecnologia, che può essere ri-
solto solo con l'intervento finanziario pubblico (ad esempio con 
l'espropriazione delle imprese di un settore e la loro riassegnazio 
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ne in base ad una diversa mappa, posto che esse debbano rima-
nere nel settore privato).  
In termini, sia pur generici (ma sarebbe facile una relativa mag-
gior concretezza) qui c'è una esternalità positiva collegata al pro-
gresso tecnologico.  
Il secondo caso significativo, qui considerato, è l'inefficienza allo-
cativa, dal lato domanda, del monopolio in generale e che, combi-
nata con altri tipi di inefficienza allocativa come quella del calcolo 
economico che non tiene conto di esternalità positive, diviene 
presupposto per l'intervento finanziario pubblico. In questo ambi-
to il caso estremo, ormai per lunga tradizione (si parte dal saggio 
di Hotelling, del 1938, sui problemi della tassazione nella scelta 
del prezzo per le ferrovie e i servizi di pubblica utilità), più discus-
so è  
quello della produzione a costi marginali decrescenti, la cui quan-
tità ottimale è da determinare seguendo l'economia del benessere 
(in questo caso, a prezzo uguale al costo marginale). Lo ripren-
diamo non per ridiscuterlo ma per mostrare come inquadrarlo fi-
no in fondo (come, invece, non viene fatto di solito) in termini al-
locativi. Utilizziamo un grafico (n. 3).  
E' noto che un monopolista produrrebbe la quantità Oq1, corri-

spondente a ricavo marginale uguale a costo marginale. Ma ciò 
lascia scoperta una domanda q1q3, si dice, senza motivazione e-

conomica, dato che essa sarebbe disposta ad offrire un prezzo 
superiore al costo marginale. Dato l'andamento ad L del costo 
medio, il soddisfare tale domanda sarebbe tuttavia impossibile ad 
un imprenditore privato perchè egli incorrerebbe in una perdita 
unitaria AB, ma non impossibile al settore pubblico, perchè que-
sto potrebbe coprire la perdita con un'imposta neutrale rispetto 
alla struttura dei costi (ad es. un'imposta fissa, o un'imposta ge-

nerale sul reddito).  
A questa soluzione viene di solito obiettato che, pur se inizialmen-
te ispirata ad un criterio allocativo, sfocia nell'applicazione di un 
criterio redistributivo, dato che qualcuno sopporta la perdita a fa-
vore di altri, per cui ai fini di una effettiva soluzione economica 
del problema occorrerebbe confrontare i corrispondenti benefici e 
costi. E' implicito che la perdita unitaria non sia più quella origi-
naria, ma quella corrispondente alla nuova legge di domanda (ve-
rosimilmente di livello più basso) compatibile col reddito al netto 
dell'imposta (e che non esclude possa dare un punto di equilibrio 
F tendente a coincidere col punto D, di equilibrio originario del 
monopolista).  
Ma noi qui vogliamo risolvere il problema in termini allocativi, fi-
no in fondo. La prima via, qui non di interesse perchè non com- 
porta l'intervento finanziario pubblico, è quella di applicare dei 
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prezzi differenziati: teoricamente tanti prezzi quanti quelli corri-
sponenti alla legge di domanda, purchè maggiori o, al limite, u-
guali al costo marginale. Ma può darsi che non sia possibile sepa-
rare i consumatori, e quindi non sia applicabile un solo prezzo.  
La seconda via, qui di interesse, è verificare l'esistenza di esterna-
lità collegate con la produzione di un dato bene o servizio. In que-
sto caso il problema può essere risolto col meccanismo della scel-

ta pubblica, negli stessi termini già indicati per i beni pubblici.  
Il terzo caso significativo di inefficienza allocativa del mercato è la 
distruzione di risorse (come la necessità di continue conversioni 
produttive) provocate dalla instabilità del mercato degli approvvi-
gionamenti e che può essere di rilevanza pubblica quando essa  
investe prodotti strategici (come il ferro, il rame, il petrolio,ecc. ). 
Anche in questo caso l'intervento finanziario pubblico, per com-
pensare gli andamenti ciclici del mercato di tali prodotti, può ave-
re una valida giustificazione con considerazioni che tengono con-
to delle esternalità positive.  
Sul ruolo della politica tariffaria. Una volta acquisito che la quan-
tità ottimale di tutti i beni e servizi pubblici va determinata col 
meccanismo delle scelte pubbliche, ossia sulla base delle funzioni 
di utilità degli elettori e col vincolo del pareggio del bilancio pub-
blico, la tariffa perde il ruolo primario di strumento finanziario e 
assume quello di strumento regolatore della domanda. L'essere 

strumento regolatore della domanda significa che la tariffa è fis-
sata ad un livello tale da permettere l'accesso dell'utenza al pro-
dotto pubblico im misura diversa (di solito, maggiore) di quanto 
avverrebbe se esso fosse offerto da un privato. La cosiddetta tarif-
fa dissuasiva non è un caso particolare di tariffa ma è emblema-
tica della natura più generale della tariffa in tale senso.  
Il fatto che la tariffa sia strumento regolatore della domanda non 
esclude che essa, oggettivamente, sia un'entrata e quindi ne ven-
ga, poi, tenuto conto nel calcolare il fabbisogno a ripiano del bi-
lancio. Ciò vale allora a collocarla tra i modi di ripartizione del co-
sto, e precisamente come un'imposta indiretta in somma fissa per 
unità domandata, congiuntamente con le aliquote fiscali sul red 
dito. Questi elementi orientativi sul ruolo della tariffa sono chia-
ramente rintracciabili nella varia casistica, pur se talvolta ci si 
trova di fronte a casi limite tra settore pubblico e settore privato. 
Proviamo a farlo prendendo, sia pur brevemente, in considerazio-

ne la principale casistica come sistemata dalla  
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letteratura finanziaria18 .  
Si distingue tra due principali tipi di tariffa, seguiti da vari sotto-
tipi: 
a) Tariffe pari al costo, con i seguenti sottotipi: 
- il prezzo unico, pari al costo medio, su tutto il territorio nazio-
nale pur se, localmente (vale dire, presso l’impresa produttrice), il 
prezzo può essere maggiore o minore del costo medio; 
- prezzi molteplici, maggiori o minori del costo medio e tuttavia 
tali che il prezzo medio sia pari al costo medio; 
- la tariffa differenziale, ossia la tariffa che è funzione crescente o 
decrescente della quantità di prodotto domandata, ma tale che il 
prezzo medio sia uguale al costo medio; 
- la tariffa a due o più parti, ossia la tariffa con calcolo separato 
del costo fisso e del costo variabile (ad es. l'uno è addebitato all'u-
tente sotto forma di canone fisso bimestrale e l'altro è pari al co-

sto medio variabile), e tale che il ricavo totale sia uguale al costo 
totale. In particolare il canone è motivato dal fatto che, a prescin-
dere dal consumo effettivo, c'è una disponibilità di prodotto a cui 
l'utente può attingere in ogni momento.  
 
b) Tariffe con disavanzo, con i seguenti sottotipi: 
- prezzo uguale al costo medio variabile. In questo caso il costo 
fisso è coperto col bilancio pubblico; 
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- prezzo uguale al costo marginale, dato un andamento ad L del 
costo medio.  
Come classificare questa tipologia rispetto alla tesi qui sostenuta 
? Secondo noi è semplicemente un problema di definizione e cioè: 
se il pareggio del bilancio è un vincolo rigido, per cui la produzio-
ne deve variare correntemente in più o in meno al variare della 
legge di domanda di mercato, si è fuori dal settore pubblico, an-

corchè la produzione sia affidata ad imprese di proprietà pubbli-
ca.  
Se,invece, il vincolo rigido è costituito dalla quantità di prodotto 
da realizzare e determinata con un criterio di utilità pubblica, per 
cui l'eguaglianza tra prezzo e costo medio è solo un fatto storico 
casuale, allora si è nel settore pubblico. A fortiori ciò vale per i  
casi di tariffa con disavanzo: e dunque la tariffa è un'imposta in-
diretta.  
Per quanto, poi, riguarda la pertinenza al criterio allocativo o al 
criterio redistributivo dei casi sopra ricordati di differenziazione 
dei prezzi, ma tale che il prezzo medio sia uguale al costo medio 
(così da dar luogo alla cosiddetta equità interna, nel senso che gli 
avanzi realizzati sui consumi di certi utenti sono impiegati per ri-
pianare i disavanzi sui consumi di altri utenti) è ancora un pro-
blema di definizione e cioè: se tutti gli utenti migliorano volonta-
riamente la propria posizione e, come caso limite, nessuno la 

peggiora, è applicato un criterio allocativo (e questo anche se vi è 
una perdita rispetto ad una posizione di primo ottimo, come mo-
tivato nella parte II, cap. III, par. 2). E che questo avvenga, si deve 
presumere se la differenziazione delle tariffe è approvata col mec-
canismo delle scelte pubbliche (così come la differenziazione delle 
aliquote fiscali).  
Lo stesso è dei casi delle tariffe (che già abbiamo configurato co-
me imposte indirette in somma fissa per unità domandata) infe-
riori al costo medio, se la tariffa e l'aliquota dell'imposta diretta 
sul reddito, a ripiano, sono decise dall'elettore applicando il mec-
canismo delle scelte pubbliche.  
 
B - I beni di merito sociale 
 
I beni di merito sociale entrano tradizionalmente nella casistica 
dei beni pubblici parzialmente divisibili (tali la scuola dell'obbligo, 

la sanità) e tuttavia essi sono stati ripresi ultimamente per un 
aspetto, per così dire, nuovo: ossia per l'interesse pubblico a che 
il loro uso individuale sia assicurato a tutti i cittadini in una certa 
misura (nè più, nè meno), nel quadro della sicurezza sociale.  
Si tratterebbe, quindi, di beni oggettivamente privati, ma soggetti-
vamente pubblici, in quanto la loro quantità ottimale non 
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sarebbe decisa con le regole del mercato, ma col processo deci-
sionale pubblico.  

Secondo una recente ricognizione di F. Forte19 (che ha ben pre-
senti Musgrave e seguaci) le ragioni del necessario carattere "anti 

individualistico" delle scelte di tal tipo di beni sono riconducibili, 
per un verso, al deficit informativo o alla debolezza della volontà 
(l'Alfieri si faceva legare alla sedia per poter studiare. . . ) di singo-
li individui circa l'effettiva utilità di tali beni, e per un altro verso 
all'interesse degli altri individui (informati e volitivi senza vuoti) a 
destinare proprie risorse per dotarli dei beni medesimi (specie se - 
aggiungiamo noi - quest'ultimi sono dotati di poche risorse). Ad 
es. , "il provvedere gli alloggi ai poveri in zone suburbane è un 
metodo per evitare che vagabondino senza un tetto nelle città, 
magari occupando edifici sfitti ed aree pubbliche destinate ad al-
tri usi. L'istruirli, curali e nutrirli può essere un mezzo per ridur-
re la manovalanza del crimine, malattie contagiose, ecc. ".  
In questa costruzione teorica ci sono, tuttavia, dei punti oscuri: 
l'indicazione dei requisiti che il decisore deve avere per valutare il 
merito sociale di tali beni e il criterio economico per quantificarli, 

dato che essi hanno un costo. Secondo F. Forte, la via grosso 
modo accettabile, perchè garantisce da eccessi in più o in meno, è 
il giudizio di un "tertium genus", costituito dai "valori comuni" o 
dai "minimi valori comuni".  
Questa indicazione può collocarsi nella logica delle scelte pubbli-
che, basate su una funzione di utilità pubblica, in cui c'è il giudi-
zio di un terzo che si "impone" a tutti gli altri; ma anche può col-
locarsi nella logica della public choice, come sviluppate in questo 
nostro studio. Vediamo come.  
Innanzitutto la sede più naturale dei "valori comuni" è l'elettorato 
universale col meccanismo delle votazioni, più che una qualche 
forma di paternalismo, più o meno illuminato sul senso comune, 
anche perchè le soluzioni "imposte" da esterno non hanno sicuro 
fondamento economico. Ad es. una soglia di reddito minimo, rela-
tivamente alta, garantita a tutti i cittadini è utopistica nel medio-
lungo periodo: nel senso che, essendo essa finanziata a carico dei 
redditi sopra la soglia, disincentiva le maggiori attività di impresa 
e di lavoro e quindi conduce alla caduta progressiva del reddito 
nazionale, che è la fonte primaria per continuare a garantire la 
soglia. In questo senso ci sembra vadano interpretate, economi-
camente, le esperienze storiche dei paesi che hanno a lungo se-
guito percorsi in senso "egualitaristico".  
Invece, la massimizzazione di funzioni di utilità dei votanti si fa 
carico dei costi, senza passare per veli interpretativi di terzi, e  
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dunque esso è il modo più fondato economicamente perchè le so-
luzioni proposte non siano utopistiche.  
Abbiamo, poi, anche trovato che, per decisioni da prendere col 
meccanismo delle votazioni, il soddisfacimento differenziato, indi-
vidualmente, dei bisogni pubblici non è fattibile (vedi cap. III, par. 
5), per cui occorre muoversi verso la ricerca della migliore dispo-
nibilità media pro-capite, uguale per tutti. Questo vuol dire che 

tutti i beni pubblici vanno trattati come beni di merito, ossia dei 
beni da garantire a tutti in uguale misura: e dunque la problema-
tica dei primi si applica anche ai beni di merito.  
Abbiamo, infine, anche osservato che il trattare tutti gli individui 
allo stesso modo non va venir meno le diversità individuali, che 
verosimilmente si manifestano mediante voti contrari. La conse-
guenza è che, in ottemperanza al criterio di ottimo paretiano, è 
ineludibile l'applicazione di un principio di compensazione, pur se 
non facile da praticare. Nel caso dei beni di merito l'indennizzo è 
una necessità per convincere i "resistenti" o, per meglio dire, per 
compensarli della "pena iniziale" (ad es. , certi bambini che non 
vanno a scuola, perchè sono indirizzati al lavoro potrebbero, inve-
ce, andare a scuola se ricevessero un salario); non solo, ma trat-
tandosi di adempimenti facili da quantificare (perchè "divisibili") 
anche l'indennizzo necessario sarebbe qui facile da calcolare.  
E', infine, superfluo osservare che dal carattere "anti-

individualistico" dei beni di merito sociale non deriva che essi 
debbano essere forniti dallo Stato (specie se fallimentare): il pro-
blema della gestione è, infatti, un problema diverso da quello del 
calcolo del fabbisogno, e che vedremo nella parte III.  
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1987, p. 108. Cfr. , inoltre: L. Prosperetti, "Il controllo dell'effi-
cienza e della qualità nei principali servizi pubblici: esperienze in-
ternazionali e proposte per l'Italia", AA. VV. (a cura di A. Battaglia 
e R. Valcamonici), Nella competizione globale, ed. Laterza, Bari, p. 
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PARTE TERZA 
SCELTE DI GESTIONE 

 
 
IV - LA LOGICA DEI SOGGETTI PUBBLICI 
 
 
1. La logica dei soggetti pubblici e il suo rapporto con la vo-
lontà dei cittadini. Sul mercato dei voti: necessaria unicità 
del collegio elettorale dei membri del governo 
 
In questo paragrafo ci proponiamo di inquadrare la logica econo-
mica dei soggetti pubblici e il suo rapporto con l'attuazione della 
volontà dei cittadini, emersa dal voto. Nel paragrafo successivo 
cercheremo di esprimerla mediante un modello matematico, allo 
scopo di evidenziarne gli aspetti quantitativi di sintesi.  
Per logica dei soggetti pubblici intendiamo la motivazione della 
loro dedizione alla cosa pubblica, della quale è un caso particola-
re la produzione di beni e servizi pubblici, l'oggetto di questa ri-
cerca.  
L'inquadramento dei ruoli dei soggetti pubblici per le scelte pub-
bliche, fin qui delineato, è la base di partenza per arrivare a tale 
logica. Ci sembra, tuttavia di qualche utilità ricordare prima, bre-

vemente, le posizioni più significative della letteratura al riguardo 
in quanto, essendo esse tutt'altro che pacifiche, valgono ad avver-
tire il lettore delle difficoltà del problema.  
La posizione più recente (scuola di public choice) considera i sog-
getti pubblici come tutti i comuni mortali: ossia essi agirebbero 
per fini individuali come un qualsiasi imprenditore privato. In 
questo senso, tali fini possono essere pecuniari (il conseguire un 
reddito) e non pecuniari (l'ambizione del potere, il piacere di una 
certa attività, il piacere di dare lavoro a tante persone, ecc. ).  
Per quanto riguarda, poi, il soddisfacimento dei bisogni pubblici, 
questo dovrebbe essere spiegato verificando se essi sono concate-
nati al soddisfacimento dei fini personali del soggetti pubblici. In 
linea generale la concatenazione tra il soddisfacimento dei bisogni 
pubblici e il soddisfacimento dei loro fini personali sarebbe assi-
curato dal meccanismo del voto: nel senso che per conseguire i 
loro fini i soggetti pubblici devono prima ottenere il voto e il voto è 
subordinato alla valutazione positiva degli elettori circa la capaci-
tà dei soggetti pubblici medesimi di soddisfare i bisogni pubblici 
dei votanti.  

Secondo A. Downs1 , l'autore più esplicito al riguardo, "l'obiettivo 
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primario degli appartenenti ai partiti è quello di essere eletti" e 
pertanto "l'assioma dell'interesse individuale conduce a quello 
della massimizzazione dei voti".  
Per chiarezza può valere ricordare l'analogia dell'imprenditore pri-
vato: egli soddisfa la domanda del consumatore per certe motiva-
zioni personali pecuniarie (un profitto) e non pecuniarie. Il soddi-
sfacimento di una domanda è, dunque, conseguenziale.  
Da questa base generale può, poi, partire un secondo campo di 
indagine, che è di ricercare in quali condizioni il rapporto tra 
soddisfacimento dei bisogni pubblici degli elettori e fini individua-
li dei soggetti pubblici sia stretto o si interrompa. E infatti nella 
impostazione di prima approssimazione si suppone implicitamen-
te che tutti i voti siano uguali, mentre in realtà non è così.  

In questa problematica si inserisce il cosiddetto "mercato dei voti" 
e quanto ad esso collegato come la possibilità di influenzare la 
graduatoria dei candidati, da eleggere, mediante la ripartizione 
pilotata dei voti di preferenza.  

Secondo A. Downs2, il mercato dei voti nasce perchè, da una par-
te, ci sono cittadini indifferenziati che preferiscono trarre un be-
neficio tangibile (ossia l'introito di un prezzo in moneta) dall'uso 
del voto (o meglio dalla vendita di esso), piuttosto che la promessa 
generica di benefici dai candidati, in caso di elezione, e sui quali 
comunque avranno un piccolissimo potere di pressione; e, dall'al-
tra parte, ci sono i cittadini più ricchi che vogliono comprare voti 
per condizionare a loro favore la politica del futuro governo.  

Tale mercato "sarebbe inevitabilmente in contrasto con l'ottimo 
paretiano" in quanto, introducendo un dominio di pochi (i più ric-
chi) sulla collettività "avvantaggerebbe qualcuno e danneggerebbe 
qualcun'altro", a meno che "tutti i venditori di voti negoziassero 
collettivamente con tutti gli acquirenti di voti", realizzando l'ipote-
si di un "gigantesco monopolio bilaterale", peraltro da lui ritenuto 
"assai improbabile".  
A sua volta la scuola tradizionale (omettendo qui le schematizza-
zioni politico-sociologiche, per le quali rinviamo al volume citato 
di C. Cosciani), i soggetti pubblici sono mossi dal fine di massi-
mizzare una funzione di utilità pubblica.  
Questa idea ( come già ricordato nel discutere l'alternativa tra 
funzioni di utilità individuali e funzione di utilità pubblica per le 
scelte pubbliche) è oggi apertamente contrastata dalla scuola di 
public choice, per la quale i soggetti pubblici non si comportereb-

bero come dei pubblici benefattori, ma invece come dei comuni 
mortali, mossi da interessi personali (rinviamo a più sopra).  
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Per parte nostra, poi, a parte la ammissibilità logica della spiega-
zione delle scelte pubbliche fondata su una funzione di utilità 
pubblica, e che già abbiamo riconosciuta (vedi cap. II,par. 2), os-
serviamo (in appoggio ai rilievi della scuola di public choice) che è 
difficile pensare attuabili delle scelte pubbliche senza l'appoggio 
di almeno una parte dei cittadini, quanto meno ai fini della for-
mazione di una "forza" sufficiente ad imporre ai dissenzienti la vo-

lontà dei soggetti pubblici.  
In questo senso allora la posizione dei soggetti pubblici viene a 
confondersi con quella dei loro sostenitori e questo rinvia alla so-
cietà civile ai fini della scelta pubblica e quindi, infine, a funzioni 
di utilità individuali (quelle di cittadini sostenitori) come fonda-
mento della scelta pubblica. E pertanto la spiegazione della scelta 
pubblica sulla base di una funzione di utilità pubblica diviene, 
una volta verificata sperimentalmente, tutta una contraddizione.  
Secondo noi, la base di partenza per spiegare la logica dei soggetti 
pubblici è la distinzione, fatta più sopra, tra soggetti pubblici- 
parlamentari e soggetti pubblici-governanti.  
Entrambe le categorie sono dei professionisti della politica e tut-
tavia i primi svolgono il compito di organizzare la domanda di be-
ni e servizi pubblici, i secondi svolgono il compito di organizzare 
l'offerta dei beni e servizi medesimi.  
L'essere dei professionisti della politica implica che entrambe le 

categorie perseguano un reddito e altre motivazioni proprie di o-
gni imprenditore e tuttavia, essendo diversi i compiti, anche le 
fonti da cui deriva il reddito è diverso, a parte fonti comuni.  
V'è, poi, un terzo elemento importante da ricordare, tra i moltis-
simi menzionabili: l'orizzonte temporale. In generale l'orizzonte 
temporale, a cui i politici riferiscono i loro calcoli di convenienza, 
è di solito molto breve perchè il fondamento del potere pubblico è 
precario e irripetibile, sia pur entro certi limiti provenienti dai co-
stumi e dagli ordinamenti. Ad es. la composizione delle maggio-
ranze, necessarie per prendere le varie decisioni, è quasi sempre 
diversa di volta in volta; nelle repubbliche parlamentari, con go-
verni retti sulla fiducia del parlamento, gli incarichi di governo 
sono soggetti a revoca in ogni momento.  
Fatto riferimento ad alcuni elementi di base, ci soffermiamo sepa-
ratamente sulle due categorie di soggetti pubblici.  
 
Soggetti pubblici-parlamentari. Sul piano della definizione dei 
compiti, il fatto che tale categoria di soggetti pubblici rappresenti 
gli elettori implica che questi ultimi si identifichino nei primi: per-
tanto il criterio di scelta di questi è di scegliere i beni pubblici a 
misura dei propri gusti personali e così facendo essi fanno ciò  
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che gli elettori farebbero se scegliessero direttamente.  
Nell'ambito della scuola tradizionale c'è un filone di pensiero se-
condo cui i soggetti pubblici "interpretano" i bisogni dei cittadini. 
Probabilmente esiste anche questa componente, ma secondo noi 
essa è accessoria a quella principale: nel senso che il fare di pro-
pria testa costituisce una rendita di posizione a cui i politici non 
vogliono rinunciare di solito, anche perchè il giudizio definitivo 

potrà darsi solo ad effetti ultimati della scelta, compatibilmente 
con la scadenza del mandato elettorale. Questo assunto ha una 
grande rispondenza nella realtà: basti ricordare che i soggetti 
pubblici, prima di proporsi come candidati a rappresentare i cit-
tadini, sono spesso degli ideologi sulla migliore formazione delle 
scelte della società civile 
Più precisamente, allora, la logica dei soggetti pubblici-
parlamentari è di massimizzare una loro funzione di utilità indi-
viduale (le cui variabili indipendenti sono le stesse già indicate 
per gli elettori, in caso di scelta diretta ), dati dei programmi al-
ternativi loro proposti dai soggetti pubblici-governanti, salvo 
quanto si dirà poco di seguito.  
Prima, però, dobbiamo sciogliere una riserva fatta in precedenza 
(cfr. parte II, cap. II, par. 2) sulla natura della funzione di utilità 
"pubblica" di C. Cosciani. Questa (nostra) configurazione della lo-
gica dei soggetti pubblici-parlamentari ci permette di spiegare 

perchè abbiamo classificato tale funzione tra le funzioni di utilità 
individuale: si tratta, infatti, della funzione di utilità dei soggetti 
pubblici in quanto rappresentanti, in proprio, dei gusti dei citta-
dini.  
Riprendendo il discorso c'è, tuttavia, una modifica, rispetto alla 
funzione di utilità dell'elettore, già illustrata nella parte II, cap. III, 
par. 4), che riguarda il vincolo di bilancio. Di solito, infatti, nel 
modello del consumatore si assume il reddito spendibile come un 
dato, pur se in un modello più ampio questo esso è una funzione, 
e lo stesso abbiamo fatto nel modello del consumatore-elettore.  
Qui dobbiamo considerare che il soggetto pubblico-parlamentare 
rappresenta il cittadino-elettore per professione politica: in questo 
senso allora il reddito deve essere posto in modo esplicito come 
una funzione della politica. Se la carriera politica promette un 
reddito in base al grado conquistato e questo dipende dal numero 
dei voti (ad es. per consigliere comunale bastano pochi voti, per 
consigliere provinciale occorrono più voti, e così via per l'accesso 
al consiglio regionale, al parlamento nazionale, ecc. ), allora il 
reddito dei politici è una funzione del numero dei voti.  
Per altro verso il soggetto pubblico parlamentare va incontro a 
delle spese: sono le spese di propaganda elettorale e, una volta 
eletto, per mantenere i contatti con l'elettorato. Queste spese so-
no, allora, anch'esse una funzione del numero dei voti.  
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Questo inquadramento del modello di scelta dei soggetti pubblici 
porta a delle conclusioni diverse da quelle prospettate da A. 
Downs circa il ruolo dei voti nella logica dei soggetti pubblici. Ve-
dremo, infatti, qui di seguito che esso non comporta una massi-
mizzazione del numero dei voti, ma il conseguimento di un nume-
ro di voti, tale che la funzione di utilità del soggetto pubblico sia 
massima. Questo comporta che non ci sia coincidenza piena tra 

interesse dei soggetti pubblici-parlamentari e interesse pubblico, 
dal momento che il primo comporta un numero limitato di voti e 
il secondo comporta il maggior numero di voti possibile.  
Per altro verso ciò è assai più ragionevole, dal momento che il vo-
to è strumentale al conseguimento dei fini dei soggetti pubblici. E' 
lo stesso tipo di dipendenza che troviamo nel modello dell'impresa 
dove si tratta di individuare la quantità di produzione (in questo 
caso il numero dei voti) in corrispondenza della quale il profitto è 
massimo (se la massimizzazione del profitto è il criterio di deci-
sione).  
Valgono ovviamente anche a questo proposito tutte le osservazio-
ni già fatte dalla teoria dell'impresa circa il ruolo del profitto come 
criterio di decisione della quantità di produzione: per una gestio-
ne proiettata nel lungo periodo (sempre che esistano politici 
proiettati nel lungo periodo) possono prevalere criteri di profitto 
annuale compatibile con la continuità dell'impresa nel lungo an-

dare. Analogamente la convivenza di motivi "non pecuniari" (il 
piacere di fare il capitano d'industria, di dare lavoro a tante per-
sone, ecc. ) coi motivi pecuniari possono portare a destra il punto 
di equilibrio, rispetto a quello di massimo profitto; così come l'av-
versione al rischio, la pigrizia possono portare a sinistra il punto 
di equilibrio. Lo stesso è del soggetto pubblico, con conseguente 
persistenza o abbandono del campo elettorale, a seconda che il 
numero dei voti corrispondenti alla posizione di equilibrio sia suf-
ficiente, o non, a permettere l'elezione.  
 
Soggetti pubblici-governanti. In un sistema politico "perfetto" esi-
ste solo la categoria dei soggetti pubblici-governanti (ossia non 
esiste parlamento, definito come organismo rappresentativo). 
Come già indicato essi, sotto forma di partiti, svolgono professio-
nalmente il compito di organizzare l'offerta pubblica, prima pro 
ponendo dei programmi alternativi ai cittadini, ai fini di una loro 

scelta diretta, e poi attuando il programma approvato.  
Nello svolgimento di questo compito di organizzazione dell'offerta 
pubblica i soggetti pubblici al governo seguono una logica che 
abbiamo assimilato a quella dell'imprenditore privato, così come
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nel caso dei soggetti pubblici-parlamentari.  
Dato il campo comune di azione, ritroviamo per i soggetti pubblici 
al governo le stesse categorie già accennate a proposito di questi 
ultimi, e tuttavia con una accentuazione di grado in termini di af-
farismo della politica. A loro volta, anche le fonti di reddito risul-
tano ampliate in rapporto al maggior campo di azione.  
Si spiegano logicamente allora, rispetto all'esercizio di questo ruo-

lo: a) dei veri e propri investimenti personali per ottenere il man-
dato e realizzare le migliori condizioni per il suo esercizio (ad es. 
fare eleggere anche persone collaborazioniste); b) ogni altra azione 
utile a catturare il consenso.  
Gli investimenti del tipo sub a) sono, in particolare, le spese per 
lo studio delle preferenze collettive, ma non per ottemperare ad 
esse, bensì controllare i canali di raccolta del consenso collettivo. 
Si collocano nel primo ordine il finanziamento di apposite struttu-
re (organi di stampa, telecomunicazioni, indagini demoscopiche) 
per la raccolta delle informazioni più utili al finanziatore. Si collo-
cano nel secondo ordine: l'organizzazione di strumenti di comuni-
cazione per il contatto con gli elettori e per orientare l'opinione 
pubblica verso la "bontà" del proprio prodotto ; l'organizzazione di 
associazioni di categorie professionali, culturali, ecc. e anch'esse 
ai fini della loro strumentalizzazione politica (ottenere il voto per 
l'incarico di portare a soluzione specifici problemi); l'infiltrazione 

di tali categorie all'interno dei partiti, ai fini del controllo della 
formazione della loro dirigenza.  
Si collocano tra le azioni del tipo sub b) un vero e proprio mercato 
dei voti (già più sopra vi abbiamo accennato a proposito delle ve-
dute di A. Downs) e che può fondarsi sia sul pagamento di danaro 
proprio o a prestito sia sulla strumentalizzazione della Pubblica 
Amministrazione, in caso di elezione.  
Ci soffermiamo su quest'ultimo fenomeno a causa della grande 
rilevanza che esso può avere per dimensione (addirittura, secondo 
alcuni, il capitalismo moderno nasce con gli appalti di opere pub-
bliche) e per frequenza (l'orizzonte temporale breve induce il go-
vernante ad approfittare di ogni occasione che dia frutti immedia-
ti, come nel caso dei governi di breve durata; invece un governo di 
legislatura con un termine relativamente lungo, garantito, po-
trebbe optare per i frutti, in termini di ricaduta su un elettorato 
ampio, a più lungo periodo).  
Si sa che la produzione di beni pubblici ( e non solo la produzione 
di questi beni) comporta l'acquisizione di inputs da parte della  
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Pubblica Amministrazione, i quali arrecano ai loro fornitori una 
utilità individuale differenziale. Esempi tipici di inputs sono la 
nomina dei dirigenti delle imprese pubbliche e in genere della 
Pubblica Amministrazione, le assunzioni di personale, gli appalti 
di opere pubbliche, gli acquisti di beni intermedi, ecc. . Esempi 
assimilabili sono il piano regolatore edilizio, il piano regolatore 
delle licenze commerciali.  

I fornitori di inputs sono anche dei votanti, come membri del cor-
po elettorale, o degli individui con un potere su dei votanti (il diri-
gente di una impresa pubblica sui propri dipendenti). Ecco allora 
per i politici, in quanto ciò rientri nella loro discrezionalità, la 
possibilità di captare dei voti promettendo ai votanti di preferirli 
nella scelta dei fornitori degli inputs della Pubblica Amministra-
zione; oppure la possibilità di concordare la promessa di una 
provvigione o la promessa di assunzione di certo personale in ca-
so di concessione di un appalto.  
Il promettere posti o appalti di lavori pubblici può essere un com-
pito difficile se la controparte è l'elettorato spicciolo, in quanto 
numeroso. Non è così se la controparte è un "grande elettore" (de-
finito come un controllore di voti o più semplicemente come un 
individuo munito della delega, temporanea e in bianco, di molti 
elettori e che quindi, approfittando di una occasione unica e irri-
petibile, potrebbe votare in difformità dagli impegni verbali): tale il 

rappresentante di una associazione di categoria, il segretario di 
sezione di partito di un grande centro urbano. Un caso macro-
scopico di "grande elettore" è quello di membro del parlamento 
nelle repubbliche parlamentari (in cui, cioè, il governo vive sulla 
fiducia delle Camere).  
In questo senso allora, tra i votanti, c'è innanzitutto il grande 
pubblico che dà i voti di preferenza casualmente, e poi ci sono i 
grandi elettori che votano e fanno votare in base ad accordi pre-
ventivi. E poichè è la zona marginale quella che determina la 
pendenza della bilancia, specie se l'ordinamento dà la possibilità 
di molti voti di preferenza, ecco il prevalere dei candidati votati 
dai grandi elettori e loro seguaci.  
Il risultato finale è che possono vincere le elezioni quei politici che 
più si sono impegnati ad accrescere i costi della Pubblica Ammi-
nistrazione.  
D'altra parte, se per un verso la strumentalizzazione della Pubbli-
ca Amministrazione avvantaggia o promette di avvantaggiare una 
parte dell'elettorato, per un altro verso danneggia un'altra parte 
dell'elettorato, quello su cui sono caricati i "maggiori" costi.  
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Sotto questo profilo il problema economico della elezione dei can-
didati al governo è risolvibile solo se alla elezione o comunque alla 
decisione pubblica, concorrono sia i votanti avvantaggiati sia i vo-
tanti danneggiati, ossia se c'è l'internalizzazione dei benefici e co-
sti. Di solito, tuttavia, questa condizione non è realizzata perchè il 
territorio nazionale è ripartito in tanti, piccoli, collegi elettorali, 
per cui è fin troppo facile per i candidati promettere privilegi ai 
loro elettori, se il relativo costo deve ricadere sugli elettori dei re-
stanti collegi (ossia di persone che non votano nel primo).  
Una situazione analoga si ha nel caso degli enti locali, privati di 
autonomia fiscale per cui i politici locali, non dovendo rispondere 
dei sacrifici arrecati ai loro cittadini (i loro bilanci, infatti, sono 
finanziati da quello del governo centrale), spingono senza limiti in 

favore della espansione delle spese locali.  
Quando, invece, alla decisione concorrono sia i cittadini avvan-
taggiati che quelli svantaggiati dai programmi dei soggetti pubbli-
ci, anche il problema delle cosiddette asimmetrie informative vie-
ne notevolmente ridimensionato perchè, ovviamente, essa viene a 
fondarsi su un contraddittorio e quindi tutti i cittadini vengono in 
qualche modo informati alla pari.  
Sotto questo aspetto, allora, i membri del governo (cosa diversa 
dai membri del parlamento) dovrebbero essere eletti su base na-
zionale, direttamente da tutti i cittadini e gli enti locali essere re-
sponsabilizzati fiscalmente.  
Si ricorderà, tuttavia, che abbiamo giustificato gli organismi rap-
presentativi con la difficoltà di far funzionare correntemente una 
assemblea universale per tutti i problemi di un Paese: in questo 
senso il ritorno alla assemblea universale può essere utilmente 
esperito per casi particolari, purchè con tutti gli accorgimenti 

tecnici necessari. Ad es. , l'elettorato passivo a membro del go-
verno dovrebbe essere subordinato al possesso di certi requisiti 
morali e professionali preventivamente dichiarati dal parlamento, 
la liberà di entrata nella lista delle candidature dovrebbe essere 
tutelata, il vuoto conoscitivo tra i "molti" elettori e i "pochi" eleggi-
bili dovrebbe essere colmato con informazioni "veritiere" e "omo-
genee", senza per questo nulla togliere ai contributi individuali 
dei mass media, e così via. .  
La condizione sopra espressa (che i membri del governo siano e-
letti in un collegio unico nazionale) è in qualche modo avvicinata 
con la nascita dei grandi partiti nazionali. In tal caso vive, infatti, 
una logica di gruppo da far valere complessivamente nel Paese, e 
tuttavia sminuita se la logica di gruppo convive con la logica 
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personale dei singoli soggetti pubblici nel rispettivo collegio elet-
torale, in quanto ognuno tende, di solito, a badare prima a sè 
stesso e poi al gruppo.  
In via alternativa la condizione di globalizzazione nazionale della 
circoscrizione elettorale dei membri del governo è realizzata in 
modo mediato se i membri del governo sono eletti dal parlamento, 
purchè i candidati al governo non siano membri del parlamento.  

Questo vincolo ci riporta ad una tesi già espressa in via più gene-
rale: ossia la separazione personale tra parlamento e governo è 
fondamentale per evitare mescolamento dei due ordini rispettivi 
di interessi, anche se poi la separazione personale non è una ga-
ranzia assoluta per evitare "scambi" personali. E comunque il fat-
to che "tutti i rappresentanti nazionali" votino simultaneamente è 
un notevole antidoto contro inquinamenti delle scelte pubbliche.  
Merita, infine, soffermarci su un aspetto già implicito nelle indi-
cazioni di più sopra: che la responsablizzazione "totale" dei gover-
nanti verso i cittadini va intesa come riferita all'intero orizzonte 
temporale a cui si estendono gli effetti dei programmi dei gover-
nanti medesimi, candidati al governo. Ad es. , un programma di 
investimenti, finanziati col debito pubblico, potrebbe essere fa-
cilmente approvato, in quanto una parte dell'onere ricadrebbe 
sulle future generazioni (non riapriamo qui tutto il vecchio dibat-
tito sulla tesi Ricardiana su questo problema). Questa questione è 

oggi molto acuta, non solo in Italia, per l'attuale abnorme espan-
sione del debito pubblico.  
Secondo noi, una causa importante di questo fenomeno è da cer-
care negli orizzonti temporali brevi dei governi. A questo proposito 
è significativa la relazione decrescente, verificata empiricamente, 

tra debito pubblico e durata dei governi3. Sotto questo profilo gli 
incarichi di governo dovrebbero essere dati per un tempo garanti-
to (governo di legislatura), sufficiente ad attuare il programma 
approvato dagli elettori.  
Questa problematica è qui vista sotto il profilo dei meccanismi 
decisionali, ma è forse il caso di ricordare il filone del cosiddetto 
"costituzionalismo fiscale", che pure rientra nella letteratura di 
public choice.  
Su questo versante, e che è particolarmente diretto al conteni-
mento della spesa pubblico e del debito pubblico, viene invocata 
come principale regola costituzionale il principio del pareggio del 
bilancio pubblico (e quindi l'esclusione del debito pubblico e l'e 
missione di carta moneta aggiuntiva), perchè solo così i soggetti 
pubblici risponderebbero in modo diretto ai  
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cittadini sia dei benefici che dei costi loro arrecati con l'applica-

zione dei loro programmi4.  
Secondo noi queste indicazioni sono sicuramente importanti sul 
piano del principio, ma sicuramente da non imporre come regola  

costituzionale: basterebbe ricordare il contributo di J. M. Keynes 
alla politica economica che , appunto, giunge come caso estremo 
a raccomandare una politica di lavori pubblici, finanziata da una 
spesa pubblica aggiuntiva, per scavare buche e coprire buche, 
come mezzo per indurre una domanda effettiva che assorba la 
produzione invenduta.  
Sotto questo profilo, il percorso che vuole incidere sui meccani-
smi decisionali è forse più promettente del costituzionalismo fi-
scale, e naturalmente anche questo è una soluzione da ricercare 
a livello costituzionale: quella, appunto, di regolare la selezione 
dei politici in base ad orizzonti temporali programmati. E questo, 
appunto, non vuol dire che la realizzazione di condizioni di effi-
cienza dei meccanismi elettorali vada invocata su base normativa. 
Occorre individuare i centri di interessi che possono richiederla e 
sostenerla e questo, nella logica della public choice, ci riporta al 

problema di fondo, già sottolineato, che è la maturità democratica 
di un popolo.  
 
 
2. Un modello matematico, interpretativo della logica eco-
nomica dei soggetti pubblici 
 
In questo paragrafo presentiamo un modello matematico, in stati-

ca, interpretativo della logica economica dei soggetti pubblici5.  
Nel paragrafo precedente abbiamo configurato la logica dei sog-
getti pubblici come quella dell'imprenditore, sia pur nell'ambito di 

un diverso scenario quale è quello della politica, anzichè quello 
dell'impresa di produzione per il mercato.  
Abbiamo anche distinto tra soggetti pubblici-parlamento e sogget-
ti pubblici-governo in rapporto ad un diverso rispettivo ruolo che 
è di organizzare la domanda e l'offerta di beni e servizi pubblici 
con una logica individuale (dei soggetti stessi) comune e tuttavia 
dipendente da vincoli in parte comuni, in parte diversi, in rappor-
to ai diversi strumenti della loro azione. In questo senso pur es-
sendo unica la funzione di utilità, come categoria logica, ma di-
verse le variabili dipendenti, ci sembra utile rappresentare la logi  
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ca delle due categorie di soggetti pubblici con un modello rispetti-
vo.  
A questo proposito va, tuttavia, fatta l'avvertenza che il modello 
risponde ad esigenze di estrema sintesi, che abbia un qualche va-
lore orientativo nella interpretazione della complessa realtà. Del 
resto anche nella teoria dell'impresa si discorre di solito, tout 
court, di "imprenditore", quasi trattarsi di un preciso individuo,  
mentre poi nei fatti, soprattutto riferibili alle grandi società per 
azioni, si intende far riferimento ad una presunta "unità di inten-
ti" di una équipe, che al suo interno è caratterizzata da differenti 
apporti, competizione e contrasto sul da farsi.  
 
Modello dei soggetti pubblici-parlamentari. In estrema sintesi, gli 

elementi addotti e motivati nel paragrafo precedente per spiegare 
la logica dei soggetti pubblici-parlamentari possono essere e-
spressi analiticamente dal seguente modello: 
 
 
U = U( R, W, C, . . . ) 
 
R = R( v ) 
 
W = W( v ) 
 
C = C( v ) 
 
 
Questo è il significato dei simboli: 
 

- U utilità 
- R reddito 
- W ambizione del potere, piacere della distinzione, e simili 
- C costi monetari elettorali 
- v numero dei voti 
 
Infine, ricercando le condizioni di massimo (limitatamente al pri-
mo ordine) della funzione si ha: 
 

0
dv

dC
f

dv

dW
f

dv

dR
f

dv

dU
CWR =++=  

Ai fini di una interpretazione può essere utile il grafico n. 4.  
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Esso indica che la funzione di utilità ha un massimo in corri-
spondenza all'incrocio tra la somma dell'utilità marginale dei 
componenti positivi (reddito, ambizione del potere, ecc. ) e la pe-
nosità marginale dei costi, e tutti espressi in termini di voti. Pre-
cisamente la funzione è massima in corrispondenza al numero di 
voti v1.  

Questo è uno schema statico di larga massima, utile per capire 
quale tipo di legame esiste tra massimo di utilità dei soggetti 
pubblici-parlamento e massimo di utilità per la collettività (I crite-

rio paretiano), indicato dal numero di voti (ossia tanti consensi e 
nessun voto contrario abbiamo assunto indichino situazioni di 
maggior benessere individuale e nessun danno, come conseguen-
za dell'attività dei politici - rinviamo alle motivazioni date al par. 5 
).  
Poichè, in base al grafico, i politici non tendono al maggior nume-
ro possibile di voti, ma solo ad un numero di voti tale da massi-
mizzare l'utilità individuale, la corrispondenza tra di due ordini di 
massima utilità esiste solo fino ad una certa soglia. Questo signi-
fica anche che la condotta dei soggetti pubblici-parlamentari non 
tende alla massima aggregazione possibile del consenso.  
Dalla condizione di massimo si deduce anche che è possibile 
spingere a destra il punto di equilibrio (ossia far sì che i politici 
abbiamo interesse ad accrescere l'aggregazione delle preferenze 
egli elettori) influenzando il livello delle curve.  
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Nel nostro modello semplificato le variabili influenzabili più facil-
mente (in quanto lo si può fare con decisioni collettive) sono R e 
C. Quanto alla utilità di R è possibile innalzarla di livello aumen-
tando la remunerazione per voto riportato. Quanto alla penosità 
di C è possibile abbassarla di livello col finanziamento pubblico 
dei partiti per voto riportato.  
 

Modello dei soggetti pubblici al governo. In termini generali per i 
singoli soggetti pubblici aspiranti al governo può valere un model-
lo interpretativo, analogo a quello dei soggetti pubblici-
parlamentari, salvo specificare aggiuntivamente le variabili indi-
pendenti proprie della funzione di utilità dei primi.  
Tenuto conto, però, che l'attività politica necessaria per ottenere il 
mandato di governo è in gran parte un fatto di équipe (una cor-
rente di partito, un partito nel suo complesso, inquadrati in modo 
analogo ad una società di capitali) e comunque che lo è molto di 
più che ai fini dell'elezione come candidato singolo al parlamento, 
è forse interessante arricchire il quadro interpretativo dei fatti e-
sprimendo il modello specifico dei soggetti pubblici al governo in 
termini oggettivi, ossia monetari, anzichè in termini soggettivi.  
In questo senso, allora, supporremo che l'èquipe che si presenta 
alle elezioni per il governo lo faccia per conseguire certi risultati 
che, in sintesi estrema, si identificano in un reddito, e con l'ovvia 

avvertenza che le soluzioni che trarremo dalla manipolazione del 
modello valgono nei limiti del modello, come del resto per i model-
li precedenti.  
Naturalmente questa vorrebbe esprimere la logica massimizzante 
dal punto di vista del singolo partito o gruppo. Ma in concreto, 
poi, i gruppi dovranno collaborare per formare la maggioranza di 
governo e questo implica che nei fatti al "massimo" utile dell'uno 
possa non corrispondere un "massimo" per l'altro, per cui nasce-
rà un problema di compromesso. Ciò è particolarmente tipico dei 
governi di coalizione: in questo caso la "massimizzazione" dell'uti-
le del partito durante la legislatura nasce dai voti che il partito ha 
ottenuto, ma si realizza in base ai rapporti tra le forze politiche 
che concorrono a formare il governo di coalizione.  
In statica il modello potrebbe essere del seguente tipo: 
 
π = R - C      (1) 

 
R = R(v) + R(G)   (2) 
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C = C(v)      (3) 
 
v = v(G, P)     (4) 
 
P = PIL - G     (5) 

 
 
ove: 
 
 
- Reddito 
- R Ricavi e introiti vari 
- C Costi 
- G Spesa pubblica 
- P Impieghi privati del PIL (ossia il PIL dopo aver detratto le im-
poste e ogni altra fonte di finanziamento di G) 
- PIL Prodotto Interno Lordo, supposto mercato chiuso 

- v numero di voti che un partito vuole ottenere 
 
Spieghiamo il modello.  
La (1) definisce il reddito del partito come differenza tra ricavi e 
costi che sono previsti derivare dall'attività politica.  
La (2) definisce i ricavi dall'attività politica come somma di due 
principali fonti: a) quella derivante dal finanziamento pubblico dei 
partiti, di solito proporzionale al numero di voti riportati; b) in-
dennità di carica e tangenti varie, qui configurate come propor-
zionate all'entità del budget amministrato ossia alla spesa pubbli-
ca.  
Si intuisce che la componente b) è tanto più grande quanto mino-
re è la componente a). Questo si inserisce nella logica del prece-

dente paragrafo: ossia se i soggetti pubblici ricevono "legalmente" 
remunerazioni, diciamo, troppo basse, cresce per loro la necessità 
(una sorta di "necessità", come fonte del diritto) di valersi della 
componente b), più sottoposta al loro controllo diretto, per recu-
perare i loro costi personali. Naturalmente è, poi, tutt'altra que-
stione se convenga ai cittadini e al parlamento ammettere, impli-
citamente, una griglia di situazioni ai limiti della certezza del di-
ritto, e che in pratica equivale affidare alla magistratura un pote-
re di legiferazione in senso sostanziale.  
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Queste situazioni sono, in Italia, particolarmente anomale nel ca-

so dei Comuni e Province6. Ad es. , il sindaco di Roma può per-
cepire una indennità mensile fino ad un massimo di 2. 000. 000 
di lire, lorde di imposta, raddoppiabili se il sindaco non è lavora-
tore dipendente oppure, se lavoratore dipendente, sia in aspetta-
tiva senza retribuzione; e gli assessori di Roma possono percepire 
fino al 65% dell'indennità del sindaco.  
La (3) definisce le spese di propaganda elettorale, le spese per il 
collegamento con gli elettori e ogni altra spesa necessaria per l'at-

tività politica. Esse sono configurate come proporzionate al nu-
mero di voti che il partito vuole ottenere.  
La (4) esprime un vincolo tecnico: ossia la spesa pubblica procura 
dei voti perchè il pubblico valuta utili i servizi pubblici e perchè 
permette di ottenere dei vantaggi differenziali in cambio di voti  
(abbiamo già accennato al mercato dei voti con strumentalizza-
zione degli inputs della Pubblica Amministrazione, da parte dei 
politici); analogamente anche gli impieghi privati del reddito pro-
curano dei voti perchè il pubblico valuta utili i beni e servizi la cui 
disponibilità il governo favorisce indirettamente. L'apprezzamento 
del pubblico per la spesa pubblica e per gli impieghi privati del 
reddito è, tuttavia, decrescente, fino a divenire negativo. Tutto ciò 
va valutato tenendo conto che tra le due componenti del PIL v'è 
una relazione inversa, data dalla (5).  
La (5) definisce gli impieghi privati del PIL come differenza tra il 
PIL e la spesa pubblica: dunque se la spesa pubblica aumenta, gli 

impieghi privati del reddito devono diminuire. Questo vuol dire 
che l'aumento della spesa pubblica procura voti aggiuntivi solo 
fino ad un certo punto, dopo di che essa procura voti negativi (o, 
per meglio dire, i voti vanno ai partiti che propongono la riduzione 
della spesa pubblica, a vantaggio di quella privata).  
E', forse, superfluo osservare che il vincolo dato dalla (5) è essen-
ziale per dare significato economico al modello e che il vincolo 
medesimo è rispettato solo se i partiti che concorrono per il go-
verno (da non confondere col parlamento, che ha un ruolo ben 
diverso, come già motivato nei paragrafi precedenti) sottopongono 
i rispettivi candidati ad un collegio unico nazionale: e infatti è so-
lo così che i candidati che propongono più spese pubbliche af-
frontano anche l'impopolarità delle maggiori entrate, necessarie 
(intendi: dei minori impieghi privati del PIL), dal momento che al-
l'elezione concorrono non solo gli avvantaggiati ma anche gli 

svantaggiati dall'attività finanziaria pubblica.  
Tutto ciò precisato, cerchiamo la condizione di massimo reddito 
del partito che si presenta alle elezioni.  
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Il modello contiene tre variabili indipendenti (v, G, P) legate tra 
loro da una relazione. Questo comporta che il reddito potrebbe 
essere massimizzato rispetto a v, oppure rispetto a G e P. Sce-
gliamo la prima strada perchè ci permette di mettere a fuoco il le-
game tra logica dei soggetti pubblici-governo e grado di benessere 
collettivo, qui indicato dal numero di voti.  
Limitatamente alle condizioni del primo ordine, otteniamo: 

)6(
dv
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Per orientarci nel capire il criterio di comportamento dei soggetti 
pubblici-governo, ossia per interpretare la (6), ricorriamo ad al-
cune ipotesi semplificatrici verosimili: che il finanziamento pub-
blico dei partiti sia un ammontare fisso per voto riportato alle ele-
zioni e allora �R/�v ha segno positivo ed è una costante; che le 
indennità di carica (tangenti incluse) siano una percentuale del 
budget amministrato e allora �R/�G ha segno positivo ed è una 
costante; che i costi di propaganda elettorale e simili siano gene-
ricamente crescenti a tassi crescenti secondo le ipotesi solite, più 
frequenti, di andamento dei costi di produzione delle imprese e 
allora dC/dv ha segno positivo ed è crescente.  
Una attenzione più particolare richiede la (7). Gia abbiamo moti-
vato che, in generale, i voti ottenibili con la spesa pubblica do-
vrebbero crescere a tassi decrescenti, fino a divenire negativi (in-
tendi: fino a passare ai partiti avversari dell'aumento di G).  
Considerazione analoga vale per �v/�P. Tenuto, però, conto che, 
all'aumentare di G, P diminuisce, tale derivata (in termini di G) è 
positiva e crescente; ma, essendo essa preceduta da segno (-), fi-
nisce per essere anch'essa positiva e decrescente, fino a divenire 
negativa. Quindi il denominatore della (7) è la somma di due fun-
zioni decrescenti, positive fino ad un certo valore di G e poi nega-
tive.  
Ma dG/dv è l'inverso di tale somma. Ne deriva che essa è una 
funzione crescente a tassi decrescenti, tendente ad una costante  
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per un certo valore di G e passante,infine, dal quadrante (+G,+v) 
al quadrante (+G,-v) degli assi cartesiani se G crescesse ancora.  
Tutto ciò, riportato alla (6), significa che il ricavo marginale del 
partito è costituito dalla somma di una costante e di una curva 
crescente, tendente ad una costante per cui, a partire di un certo 
valore di G, la possibilità di incrementare i ricavi dipende solo 
dall'aumento dei voti degli elettori contrari all'aumento di G. Il 

grafico n. 5 può essere di aiuto.  
Esso mostra che la curva del ricavo marginale totale cresce al 
crescere dei voti fino al punto A, dopo di che essa diviene una co-
stante AB: ciò è dovuto al fatto che a partire dal punto A una ul-
teriore aumento della spesa pubblica genererebbe voti negativi. 
Questo vuol dire che fino al punto A l'aumento della spesa pub-
blica aumenta il reddito del partito. Successivamente al punto A 
la possibilità di aumento del reddito del partito dipende solo dalla 
struttura dei costi. Ad es. , dato una curva dei costi CM, il punto 

di equilibrio è in A; data una curva dei costi C*M, il punto di e-

quilibrio è in B e cioè più a destra.  
Per quanto, infine, riguarda la logica del partito e l'interesse pub-
blico (indicato dal numero dei voti), il grafico mostra che la mas-
simizzazione del reddito del partito si ha in corrispondenza ad un 
numero limitato di voti (v1 nel grafico). Esso mostra anche che 

per una curva dei costi marginali relativamente più bassa, come 
la C*M, il reddito massimo si avrebbe in corrispondenza ad un 

numero maggiore di voti (v2 nel grafico). Se tale curva più bassa 

fosse realizzabile grazie alle economie di scala ossia ad una strut-
tura organizzativa relativamente più ampia in vista della possibi-
lità di captare maggiore consenso elettorale, si intravvede la pos-
sibilità di mandare insieme la ricerca del maggiore reddito possi-
bile con la ricerca dei maggiori voti possibili.  
Ma la possibilità di captare più voti presuppone un ampliamento 
del bacino elettorale. Rispetto a questa possibilità un ostacolo no-
tevole sono le leggi elettorali proporzionaliste perchè favoriscono 
la polverizzazione di partiti. Si presenta la stessa problematica del 
mercato di concorrenza perfetta.  
Si ricorderà anche che ai fini di un'interpretazione realistica del 
nostro modello abbiamo supposto che una parte dei ricavi del 
partito fosse dovuta al finanziamento pubblico, costituito (come 
nel caso dell'Italia) da un ammontare fisso per ogni voto riportato, 
per cui �R/�v è una costante. Va, pertanto, da sè che la possibili-
tà più sopra ventilata di mandare insieme massimo reddito del 
partito e massimi voti vale nei limiti di esistenza di  
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questa condizione.  
Il nostro modello ci aiuta, infine, a capire la distorsione nell'uso 
delle risorse pubbliche creata dal mercato dei voti, in quanto fon-
dato sulla strumentalizzazione degli inputs della Pubblica Ammi-
nistrazione, da parte dei politici. A questo fine dobbiamo riconsi-
derare la (4) del modello di base ed osservare che una cosa è l'esi-
stenza di una relazione tra voti e spesa pubblica, e tra voti ed im-
pieghi privati del PIL, una cosa è la possibilità di calcolare tali re-
lazioni.  
Rispetto a questa osservazione la comune esperienza ci porta a 
ritenere che i politici tengano conto solo della prima, ma non di 
quella effettiva , bensì di quella che si forma nel mercato dei voti. 

Ciò, tradotto in termini analitici, comporta che nella (7) �v/�G sia 
uguale a zero, e quindi la curva del ricavo marginale si innalzi. 
Consegue un evidente uso distorto delle risorse pubbliche. Il gra-
fico n. 6, che segue, può essere ancora utile a spiegare le cose.  
Esso riporta gli stessi elementi del grafico precedente e in più una 
curva dei ricavi marginali R*M aggiuntiva, di livello più elevato. 

Se è questa che regola i calcoli del partito e non quella effettiva 
RM, il punto di equilibrio risulta A' e il numero di voti necessario 

v3, maggiore di v1 Questo comporta che il partito impegna presso
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i propri sostenitori una spesa pubblica relativamente maggiore 
perchè la ritiene capace di procacciare più voti anche se, poi, ciò 
non si verificherà. In questo senso allora la maggiore spesa pub-
blica non solo è una distruzione di risorse pubbliche ma è anche 
dannosa al partito.  
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NOTE 
1) A. Downs, "Un commento sulle teorie economiche del compor-
tamento del governo", in La scuola, cit. p. 344. Cfr. , inoltre: G. 
Galeotti, "Analisi economica", cit. ; A. Downs, Teoria economica 
della democrazia (con introduzione di Gianluigi Galeotti), ed. Il 
Mulino, Bologna 1988, pp. 42, 63 ss.  
2) A. Downs, Teoria, cit. , p. 224 ss.  
3) Cfr. : G. Tabellini, "Istituzioni politiche e debito pubblico", So-
cietà Italiana degli Economisti, XXXII Riunione scientifica annua-
le, 18-19 ott. 1991.  
4) Cfr. : J. Buchanan, "I limiti alla fiscalità", AA. VV. , La costitu-
zione fiscale e monetaria, ed. Crea, Roma 1983, p. 27; G. Bren-
nan-J. Buchanan, The Power to tax. Analytical Foundations of a 
Fiscal Costitution, Cambridge Univ. Press, Cambridge, 1980; G. 
Bognetti, La Coatituzione economica e la Corte csotituzionale, 
Giuffrè, Milano 1983; P. Bondonio, "Governo della spesa pubblica 
e Costituzione fiscale", in AA. VV. (a cura di G. Brosio), La spesa 
pubblica, Giuffrè, Milano 1987; A. Pedone, "Legge finanziaria e il 
bilancio dello Stato per il 1989", Rivista Bancaria, n. 11-12 1990; 
F. Reviglio, "Quali interventi strutturali della spesa pubblica", Ri-
vista di Politica Economica, gen. 1983; F. Romani, Regole costitu-
zionali e politica economica: il pirncipio del pareggio del bilancio", 
in AA. VV. , La Costituzione fiscale e monetaria, Crea, Roma 1983.  
5) Si vegga in termini molto generali: M. Leccisotti, Lezioni, cit. , 

p. 5.  
6) Cfr. Legge della Repubblica Italiana, n. 816 del 27 dic. 1985, G. 
U. n. 7 del 10 gen. 1986.  
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V - I PROBLEMI DELLA GESTIONE DEI BENI E SERVIZI 
PUBBLICI 

 
 
1. Caratteri e principali problemi della gestione dei beni e 
servizi pubblici 
 
La seconda parte di questa ricerca è stata dedicata al meccani-
smo della scelta dei beni e servizi pubblici, definito come il pro-

cesso politico mediante il quale la collettività (direttamente come 
assemblea o indirettamente mediante delega al parlamento) indi-
vidua la quantità ottimale di beni e servizi pubblici di cui essere 
fornita e quindi, in definitiva, la domanda collettiva di beni e ser-
vizi pubblici.  
Questa terza parte è dedicata ai problemi della gestione, definita 
come l'attività di coordinamento dei fattori della produzione, de-
stinata a soddisfare tale domanda, e che quindi costituisce l'offer-

ta collettiva1.  
L'attività di gestione si distingue dall'impresa nel senso che que-
sta, oltre la gestione, assume anche il rischio, e che è proprio del-
l'impresa privata o pubblica che operi sul mercato concorrenziale.  

L'attività di gestione di beni e servizi pubblici può assumere più 
forme. Molto schematicamente distinguiamo una gestione nella 
quale il capitale è pubblico e il management è di nomina del go-
verno (centrale o locale); una gestione nella quale il capitale è pri-
vato e il management è privato e tuttavia nell'ambito di un con-
tratto nel quale il commissionamento degli obiettivi di produzione 
è fatto dal governo; una gestione con soluzioni miste circa il capi-
tale e il management, fermo il fatto che il commissionamento de-
gli obiettivi è fatto dal governo.  
L'attività di gestione dei beni e servizi pubblici ha, in parte, dei 
caratteri diversi da quella di beni e servizi privati e, in parte, dei 
caratteri comuni soprattutto riferibili alla organizzazione interna, 
oltre ai vincoli economici di ordine generale come quelli dell'inter-
dipendenza e della comune dipendenza tra le varie forme di pro-
duzione. Qui consideriamo gli elementi principali, propri della so-

la gestione dei beni e servizi pubblici.  
La premessa, e che costituisce l'oggetto di studio della terza parte 
di questo libro, è che gli obiettivi di produzione sono fissati 
dall’esterno, rispetto alla gestione, ossia sono fissati mediante il 
processo politico. Discende che la gestione ha un carattere me-
ramente esecutivo e cioè essa non ha autonomia politica, ma 
questo non significa che essa non abbia dei gradi di libertà.  
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In via generale il venire meno dell'autonomia politica ha degli ef-
fetti sconvolgenti, in confronto all'impresa privata, sui modi di 
pensare la gestione, soprattutto per quanto riguarda la responsa-
bilità. Basti ricordare la burocratizzazione, come modo di accom-
pagnare la responsabilità della gestione. Più propriamente si ha 
un concetto di autonomia gestionale, definita come la libertà di 
scelta dei modi tecnico-economici più idonei a realizzare gli obiet-
tivi, e che è propria della gestione, ma con vari gradi di libertà al 
proprio interno che vanno dalla centralizzazione, in cui tutti gli 
atti delle singole unità di gestione sono sottoposte al controllo ex-
ante del governo centrale, al decentramento in cui le singole unità 
operative sono sottoposte al controllo ex-post del governo centrale 
e correntemente hanno ampi margini operativi.  

I principali problemi, propri della gestione di beni e servizi pub-
blici esaminati in questa parte III sono: obiettivi e strumenti, il 
problema finanziario, il criterio economico di gestione separata-
mente per i beni e servizi pubblici e per l'amministrazione fiscale, 
il problema istituzionale definito come la valutazione della conve-
nienza, sotto il profilo dell'efficienza del funzionamento, della ge-
stione pubblica e della gestione privata di beni e servizi pubblici.  
 
 
2. Obiettivi e strumenti della gestione 
 
Gli obiettivi di produzione, abbiamo visto, sono decisi in sede di 
programmazione, mediante il processo politico. Essi, poi, sono 
trasmessi dai soggetti pubblici-governanti alle gestioni sotto for-

ma di sistema di parametri di utenza2.  
Infine, dati gli obiettivi così prefissati, il compito della gestione è 
realizzarli. Distinguiamo tra compiti interni, che consistono nel-
l'organizzare le risorse, e compiti esterni che consistono nel sod-
disfare la domanda. Per quanto riguarda il primo ne trattiamo nei 
paragrafi seguenti limitatamente al criterio economico di gestione.  
Per quanto riguarda il secondo, occorre distinguere il fabbisogno 
globale deciso in sede di programmazione dalla domanda globale 
che i singoli individui (quindi non più gli individui come corpo vo-
tante) esprimeranno effettivamente. La gestione deve non solo 
produrre una quantità di beni e servizi pari agli obiettivi pro-
grammatici ma anche far in modo che la domanda globale effetti 
va sia pari alla domanda-offerta programmata. Ciò pone, allora, 

un problema di regolazione della domanda.  
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Per quanto già rilevato (parte II, cap. II, par. 1), tale problema di 
regolazione si pone non solo per i beni e servizi cosiddetti vendibi-
li a un prezzo pubblico ma anche per i servizi dei beni pubblici 
puri o indivisibili, con ciò intendendo beni non divisibili o non di-
visi (ad es. , per motivi di costo) mediante la richiesta di prezzi. In 
particolare, nel caso dei beni pubblici puri, il principio di esclu-
sione è, invece, fatto valere con mezzi diversi dai prezzi, pur se nei 
casi estremi la regolazione è molto approssimativa. Ad es. , nel 
caso della difesa, esso è regolato obiettivamente dal fatto che di 

essa c'è una disponibilità media pro-capite finita e dal fatto che 
per usufruirne occorre ottenere la cittadinanza. Per contro nello 
schema corrente, come già abbiamo rilevato, non c'è un problema 
di regolazione della domanda di beni pubblici puri, perchè per es-
si non vivrebbe il principio di esclusione.  
In generale gli strumenti di regolazione della domanda sono fon-
damentalmente di due tipi:gli strumenti amministrativi selettivi e 
i prezzi pubblici in senso lato.  
Gli strumenti amministrativi selettivi sono tutte quelle prestazio-
ni, diverse dal pagamento di prezzi pubblici, che la gestione vuole 
dai richiedenti di servizi pubblici, perchè essi accedano ai servizi 
stessi, se aventi diritto, nella misura prefissata dal governo. Tale, 
ad es. , la presentazione di un certificato di cittadinanza per aver 
diritto alla protezione dello Stato e a tutti i diritti conseguenti ; 
tale la presentazione di un certificato anagrafico di avere sei anni 
di età per aver diritto ad accedere alla scuola elementare dell'ob-

bligo.  
Questi strumenti amministrativi hanno applicazione tipica nel 
campo dei beni e servizi pubblici puri, ossia in quel campo di beni 
e servizi nel quale non sono applicabili dei prezzi, per l'inesistenza 
di una legge di domanda .  
I prezzi pubblici sono prestazioni monetarie di qualsiasi tipo (dai 
cosiddetti "diritti di segreteria", alla tassa inferiore al costo medio, 
alla tariffa, al prezzo pubblico in senso stretto, ossia uguale al co-
sto medio, ecc. ) introitati dalla gestione in seguito alla vendita di 
beni e servizi pubblici. Essi sono individuati dalla gestione in ba-
se alle leggi di domanda dei vari beni e servizi pubblici e poi fissa-
ti ad un livello tale da indurre una domanda globale, pari all'offer-

ta prefissata dal governo3. Questa tesi si avvale di una discussio-
ne dei caratteri delle principali tariffe, fatta nel cap. III, par. 7). Il 
grafico n. 7 può essere utile a chiarire questi concetti.  
Il grafico mostra che, data una legge di domanda DD', se l'offerta 
globale prefissata dal governo è OQ', la gestione pubblica del ser 
vizio preso in considerazione dovrà applicare un prezzo OP'. In 
questo modo essa otterrà che la domanda sia OQ'.  
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Teoricamente la legge di domanda di ogni bene e servizio pubblico 
è configurabile con prezzi ipotetici da più infinito a meno infinito 
in rapporto alle quantità indicate in ordine crescente, a seconda 
dei gusti e delle possibilità tecniche di esprimerli.  
Questo implica che,per ottenere una domanda pari all'offerta pre-
fissata, si possono dover applicare dei prezzi positivi (ad es. , il ti-
cket sui medicinali) per escludere, tra la categoria degli utenti po-

tenziali, l'uso del servizio in misura superiore all'obiettivo di ge-
stione; oppure nessun prezzo (matematicamente è l'ipotesi di 
prezzo uguale a zero) qualora l'applicazione di un prezzo, ancor-
chè piccolo, escluda dal servizio date categorie sociali; oppure, 
ancora, dei prezzi negativi (vale dire dei premi, ad es. il pre-
salario universitario, un sussidio, subordinato all'osservanza del-
l'obbligo scolastico, ai bambini delle zone povere che ritengono 
più importante un lavoro che la scuola.  
 

 
Ciò abbiamo già indicato nel capitolo sui beni di merito) se questo 
è lo strumento per ottenere l'accesso al servizio pubblico, sempre 
nella quantità prefissata dal governo; oppure, ancora, dei prezzi 
multipli, se l'obiettivo è di fare delle differenziazioni tra categorie 
di utenti.  
Presupposto per la regolazione della domanda per mezzo della 
manovra dei prezzi pubblici (positivi, nulli, negativi) è che la ge 
stione possa fissarli senza il vincolo della copertura dei costi, me-
diante l'introito dei prezzi stessi e ciò in base all'ipotesi (già moti-
vata) che i prezzi pubblici (in senso lato) non hanno un ruolo gui-
da per la gestione pubblica.  
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Questa configurazione del ruolo degli strumenti amministrativi 
selettivi e dei prezzi pubblici permette di abbracciare qualsiasi 
bene e servizio pubblico, senza necessità di riferimenti a categorie 
logiche, come quella della parziale divisibilità, proprie del merca-
to, e del confronto tra ricavi e costi anche nella gestione dei beni 
parzialmente divisibili. Infatti se, stando alla nostra impostazione, 
la gestione deve produrre e distribuire dei beni e servizi in quanti-
tà prefissata in base a decisioni politiche, non si pone per essi un 
problema di ripartizione del costo tra l'utenza in base alle regole 
del mercato (ossia con imputazione di prezzi).  
Questa pratica dei prezzi pubblici vale anche a distinguere la ge-
stione dei beni e servizi pubblici dalla gestione privata monopoli-
stica di beni e servizi privati: nel senso che la gestione pubblica 

manovra i prezzi per determinare la quantità (domandata); invece 
la il monopolio privato manovra la quantità (offerta) per determi-
nare il prezzo o i prezzi di vendita (più convenienti).  
I due tipi di strumenti accennati (strumenti amministrativi selet-
tivi e prezzi pubblici in senso lato) possono, a loro volta essere 
applicati congiuntamente. Ciò è necessario quando, nell'ambito 
dei potenziali pagatori di un prezzo, la gestione voglia fare una ul-
teriore selezione.  
 
 
3. Il problema finanziario e il ruolo dei prezzi pubblici e della 
tassazione 
 
Il finanziamento del processo di produzione dei beni e servizi 
pubblici ha, come ogni processo produttivo, due fasi che ai fini 
espositivi conviene tenere distinte: quella dell'anticipazione del 

finanziamento, da parte del mercato monetario e finanziario, del 
costo dei fattori produttivi; e quella del recupero del finanziamen-
to a carico della collettività utente dei beni e servizi medesimi.  
L'anticipazione finanziaria, per il settore pubblico, avviene nel 
mercato monetario e finanziario, come per il settore privato.  
Natura completamente diversa che nel settore privato ha, invece, 
per il settore pubblico, il problema della copertura del costo dei 
fattori produttivi a carico dell'utenza dei beni e servizi, per il ruolo 
che ha la tassazione quale strumento di copertura di ultima i-
stanza. Per questo, tornando al mercato finanziario, mentre il set-
tore privato è condizionato strettamente dal tasso di interesse, il 
settore pubblico ha una relativa maggior capacità concorrenziale, 
potendo esso pagare tassi di interesse relativamente alti grazie al 
la peculiarità di poter comunque  
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coprire i propri costi mediante il prelievo fiscale, e tuttavia nei li-
miti delle ripercussioni sul mercato finanziario di cui la politica 
economica generale del governo deve farsi carico.  
In questo paragrafo ci occupiamo del problema finanziario del 
settore pubblico nei rapporti con l'utenza finale.  
Abbiamo visto che i prezzi pubblici (variabili, teoricamente, da 
meno infinito a più infinito e quindi inclusivi, al loro interno, del 
caso di prezzo zero, proprio dei beni pubblici puri) non hanno per 
la gestione dei beni e servizi pubblici un ruolo guida per la produ-
zione, e cioè essa non dipende da essi ai fini della copertura dei 
propri costi di produzione.  
Ciò non toglie, però, che tali prezzi siano oggettivamente delle en-
trate. Accadrà allora che, tenuto conto dei costi medi unitari di 

produzione, alcune gestioni pubbliche sono attive, altre sono in 
pareggio, altre sono passive. Un grafico (n. 8) può essere utile ad 
illustrare il concetto. In esso sono considerate tre gestioni, per al-
trettanti servizi pubblici, da produrre rispettivamente in quantità 
Oa, Ob, Oc. Tenuto conto della rispettiva legge di domanda e dei 
rispettivi costi medi di produzione, la prima gestione (con un bene 
di merito) ha un passivo pari all'area ABFG, la seconda (con un 
bene pubblico puro) ha un passivo pari all'area A"B"bO, la terza 
(con un bene pubblico impuro) ha un attivo pari all'area A'B'F'G'.  
Ne deriva un saldo consolidato, che può essere attivo, in pareggio, 
negativo. In caso di saldo attivo, esso dev'essere rimborsato alla 
collettività; in caso di saldo negativo esso dev'essere coperto me-
diante la tassazione.  
Questo ruolo svolto dalla tassazione vale ad includerla logicamen-
te tra gli strumenti finanziari, e ad escluderla dagli strumenti di 
gestione dei singoli beni e servizi pubblici.  

Si ha pure conferma che la tassazione ha natura "residuale", os-
sia si giustifica come strumento finanziario di ultima istanza per 
le eventuali necessità di pareggio del bilancio consolidato di tutte 
le gestioni pubbliche. Al tempo stesso questo ruolo non è irrile-
vante per le singole gestioni, costituendo strumento di assicura-
zione dello svolgimento del loro ruolo.  
Consegue che, formandosi un disavanzo consolidato (il caso pra-
ticamente più solito), si pone anche un problema di gestione di 
operazioni fiscali, aventi per obiettivo di procurare un gettito, net-
to da costi, pari al disavanzo stesso.  
Alla stessa stregua, in caso di avanzo, si pone un problema di ge-
stione avente per obiettivo il rimborso di esso alla collettività.  
V'è, poi, un aspetto su cui ci sembra utile soffermarci. Al momen-
to della gestione effettiva può accadere che la domanda globale 
effettiva sia diversa da quella programmata. 
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La conseguenza è che la gestione può dover applicare dei prezzi 
diversi da quelli programmati. Si verifica allora un residuo attivo 
o passivo, dato dalla differenza tra incassi programmati e incassi 
effettivi. Teoricamente ciò dovrebbe essere sanato, rispettivamen-
te, con la restituzione o il caricamento del saldo al o sul contri-
buente.  
Sul piano pratico può anche accadere che il bilancio pubblico ri-

sulti strutturalmente in disavanzo, a causa delle resistenze del 
pubblico a pagare le imposte (compreso sotto forma di evasione). 
Quando ciò accade, si ha un segnale che le scelte pubbliche sono 
state fatte in modo errato.  
 
 
4. Criterio economico di gestione dei beni e servizi pubblici: 
minimo costo o massimo output. Il problema della scelta del 
tasso d'interesse per l'attualizzazione dei costi 
 
In questo paragrafo mostriamo come la logica economica delle 
scelte programmatorie di beni e servizi pubblici si applichi all'in-
terno della gestione.  
Partendo dall'assunto che tale logica sia la massimizzazione di 
una funzione di utilità per gli elettori (direttamente, oppure trami- 
blica diviene, come caso particolare, la ricerca delle condizioni di 
minimo costo totale, dati gli obiettivi di produzione dei beni e ite il 
parlamento), la sua applicazione a livello della gestione pub 

servizi pubblici, prefissati in base a quella funzione4. 
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Questo elemento, peraltro, era già implicito nelle funzioni di costo 
dei programmi elettorali dei vari partiti politici, considerati nella 
parte III, cap. III. par. 4: nel senso che le spese che questi pro-
spettano agli elettori per date quantità di servizi devono teorica-
mente ritenersi le minori possibili.  
I costi della gestione dei beni e servizi pubblici sono "costi per la 
collettività", mentre nella gestione privata di beni e servizi privati i 
costi sono tali per il proprietario privato della stessa. Questo rilie-
vo comporta che nella funzione di costo della gestione dei beni e 
servizi pubblici debbano essere compresi anche i costi sociali e le 
economie esterne connesse con l'erogazione dei servizi pubblici. 
Ad es. , dovendo scegliere se erogare un servizio sanitario con un 
solo grande ambulatorio o con tanti piccoli ambulatori variamen-

te localizzati occorrerà non solo calcolare il costo dello o degli 
ambulatori ma anche i costi di trasporto pubblico degli utenti che 
l'una o l'altra soluzione comporta.  
Questo tipo di problematica riguarda, in generale, sia i servizi 
pubblici sia l'amministrazione fiscale.  
Notiamo, tuttavia, che per l'amministrazione fiscale si pongono 
dei problemi peculiari, per cui il criterio di gestione diviene più 
complesso. Li preciseremo nel paragrafo successivo. Per questa 
notazione adotteremo due distinti modelli, uno per i servizi pub-
blici e uno per l'amministrazione fiscale.  
In statica il modello di calcolo, relativamente a ciascun servizio 
pubblico, posto che la gestione di esso sia indipendente da quella 
degli altri, può essere espressa nel seguente modo: 
 
C = pK K + pA A + pL L 

 
Q = Q(K, L) 
 A = A(Q) 
 
ove: 
 
- pK prezzo unitario del capitale fisso 

- pL costo unitario del lavoro 

- pA costo unitario del capitale circolante 

- K quantità di capitale fisso 
- L quantità di lavoro, posto costante per semplificazione espositi-
va 
- Q quantità di produzione 
- C costo totale 
- A quantità di capitale circolante, posto costante per semplifica-
zione espositiva 
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e da risolvere in modo da rendere minimo C.  
 
In particolare in uno schema dinamico, e cioè tenendo conto della 
durata dell'investimento (che indicheremo con n, ed espressa in 
anni) per la produzione di un dato servizio, C diviene : 
 
C = pK K + pA A an,i + pL L an,i 
 
ove: 

 

- an,i coefficiente di attualizzazione5, per i costante 

- n durata dell'investimento 
- i tasso di interesse, 
 
posto che K sia un input iniziale e A ed L sia inputs ripetuti co-
stantemente per tutta la durata dell'investimento.  
Nell'impostazione di base, fin qui seguita e che proseguirà, gli o-

biettivi di produzione abbiamo visto essere dei dati per la gestio-
ne. Ciò comporta che lo Stato e l'ente locale, che commissiona al-
la gestione la produzione di beni e servizi, finanzi quest'ultima, 
quanto occorre per lo svolgimento del compito.  
In pratica, tuttavia, può accadere (anzi la realtà più frequente è 
questa) che correntemente lo Stato o l'ente locale siano avari o ri-
tardino nel finanziamento delle varie gestioni. In questo caso il 
criterio di gestione diviene quello della massimizzazione dell'ou-
tput, dato il finanziamento assegnato alla singola gestione, cor-
rentemente.  
Nella equazione, che definisce il costo, il tasso di interesse è indi-
cato genericamente come "i". La sua quantificazione ai fini degli 
investimenti pubblici è, tuttavia, uno dei punti più oscuri dell'a-
nalisi costi benefici. In generale viene ritenuto che tale tasso sia 
un "pò" inferiore a quello di mercato, e ciò in omaggio ad una tra-

dizione scientifica secondo cui lo Stato, massimo garante dei de-
biti (tra tutti i debitori alternativi), riesce ad ottenere credito a 
tassi inferiori a quelli a cui li possono ottenere i privati, e poi per 
chè occorre non "squilibrare" il calcolo economico a favore delle 
generazioni presenti, rispetto a quelle future.  
Quale debba essere in concreto tale tasso non poggia su sicure 
fondamenta, in quanto rimane il problema di individuare il tasso 
di mercato, da prendere a riferimento per il confronto. D'altra 
parte, la realtà quotidiana ci mostra tassi di interesse del debito 
pubblico che sono i maggiori del mercato nelle circostanze in cui 
la domanda pubblica di credito sia particolarmente rigida. 
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Sotto questo profilo riteniamo che la via relativamente più fonda-
ta sia quella di assumere come tasso quello effettivo del debito 
pubblico (a parità di durata) , per quanto riguarda gli investimen-
ti pubblici finanziati col credito, e ancora tale tasso per quanto 
riguarda gli investimenti pubblici finanziati con capitale pubblico 
proprio, se il tasso d'opportunità (ossia il tasso d'interesse del mi-
gliore impiego alternativo) sia il tasso d'interesse del debito pub-
blico, sempre a parità di durata. Questi tassi sono qui intesi al 
netto del tasso d'inflazione.  
 
5. L'applicazione del criterio economico alla gestione fiscale: 
minima incidenza del costo del prelievo fiscale sul gettito 
perseguito 
 
L'applicazione della logica delle scelte pubbliche alla amministra-
zione del prelievo fiscale pone una problematica più complessa 
rispetto a quella relativa alla gestione dei beni e servizi pubblici. 
Infatti nella amministrazione fiscale compare, oltre al costo, un 
ricavo costituito dal gettito, che svolge un ruolo analogo a quello 
svolto dal ricavo dalle vendite nella impresa privata, e tuttavia 
con alcune fondamentali differenze sulle grandezze da ottimizza-
re.  
La prima nasce dal fatto che, per una data imposta da applicare, 
non si pone un problema di massimizzazione del gettito fiscale, al 
netto dei costi di amministrazione. Si pone, invece, un problema 
di minimizzazione dell'aliquota fiscale, per un gettito prefissato, al 
netto da costi amministrativi e che, qualora il sistema fiscale sia 
costituito da una sola imposta, è pari al costo dei beni e servizi 
pubblici da finanziare. E poichè l'aliquota rappresenta la "pres-

sione" della somma del "gettito netto" prefissato e del costo di 
amministrazione fiscale sull'imponibile, si può concludere che il 
criterio economico di gestione dei servizi amministrativi fiscali 
consiste nel rendere minima l'incidenza del costo totale di ammi-
nistrazione fiscale sull'imponibile totale, per un prefissato gettito 
netto.  
In secondo luogo, dato un sistema fiscale con più imposte, si po-
ne un problema di selezione delle imposte più efficienti dal lato 
costo di amministrazione. Questo secondo aspetto è rinviato al 
paragrafo seguente.  
Sul primo punto un particolare problema da risolvere è come co-
struire la curva degli imponibili, ossia del ricavo fiscale. Essa va 
costruita mediante l'osservazione empirica, ossia sistemando gli 
imponibili in ordine decrescente, in funzione dei servizi ammini-
strativi di prelievo, così da ottenere una curva continua.  
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Ciò precisato il calcolo economico della amministrazione fiscale, 
per una data imposta con aliquota proporzionale, può essere fatto 
col seguente modello: 
 

)q(R

)q(CT
t o +

=  

ove: 
 
- q quantità di servizi amministrativi fiscali 
- R imponibile, qui dato dal reddito 
- C costo totale dell'amministrazione fiscale 
- t aliquota fiscale proporzionale 

- To gettito fiscale netto, prefissato 

 
e da risolvere rispetto a q, in modo da rendere minima t.  
 
( Come è facile notare, tale modello proviene da To = t(R-C).  

Le condizioni del primo ordine (qui sufficienti perchè si suppone 
costo marginale crescente e imponibile marginale decrescente) 

sono: 

0
)]q(R[

)]q(R[
dq
d

*)]q(CT[)q(R*)]q(CT[
dq
d

dq

dt
2

oo

=

+−+

=  

 
da cui, infine, si ottiene: 

dq
dR
dq
dc

R
CTo =

+

 
In conclusione, la condizione per una aliquota minima è che l'in-
cidenza della somma del gettito netto e del costo di amministra-
zione fiscale sia uguale al rapporto tra costo marginale e imponi-
bile marginale.  
L'immediata applicazione di tale o condizione è che gli imponibili 
inferiori a quello corrispondente al punto di equilibrio tra costo 
marginale e gettito marginale devono essere esentati dall'imposta. 
Ciò, peraltro, è intuitivo. Per la rappresentazione ci valiamo del 
grafico n. 9, dopo aver ricordato che il primo membro della detta 
condizione è uguale a t.  
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In esso N1q1 è l'imponibile corrispondente al punto di equilibrio 

M1 per la quantità di operazioni fiscali Oq1. Supposto che la tas-

sazione sia estesa fino all'imponibile di ammontare N2q2, l'opera-

zione fiscale incorre in una perdita rappresentata dal triangolo 
M1N2M2. Discende che per mantenere invariato il gettito netto, 

prefissato, occorre aumentare l'aliquota rispetto a quella corri-
spondente al punto Oq1, ottimale, il che non è una soluzione effi-

ciente dal lato costi di gestione.  
Naturalmente l'esenzione dei "minimi" imponibili, motivata (come 
qui) da ragioni di economicità della gestione, è una cosa diversa 

dall'esenzione dei "minimi" imponibili, motivata da ragioni pere-
quative (ad es. il minimo vitale) o di economia del benessere. Nel 
primo caso, infatti, l'esenzione si riferisce a tutti gli imponibili in-
feriori ad un dato ammontare; mentre nel secondo caso l'esenzio-
ne si riferisce a tutti i redditi, quale che ne sia l'ammontare, per 
cui rimane ancora il problema di economicità gestionale.  
 
 
6. Un modello per la selezione delle imposte efficienti dal la-
to costi di amministrazione 
 
In questo paragrafo completiamo il lavoro avviato nel paragrafo 
precedente: in esso abbiamo ricercato le condizioni di minima in-
cidenza del costo di amministrazione di una data imposta rispetto 
al suo gettito. Qui, supposto che il sistema tributario debba fon-
darsi su più imposte, dobbiamo selezionare, tra tutte le imposte 

ipotizzabili, quelle su cui fondare il sistema tributario in modo 
che, per un gettito totale netto, prefissato, il costo di amministra-
zione fiscale totale sia il minore possibile. E', poi, forse superfluo 
notare che questo problema è posto in modo indipendente da 
quello della scelta delle migliori imposte (come equità, non distor-
sione dei costi delle industrie, ecc. ) ai fini dell'economia del be-
nessere o della politica economica e finanziaria generale.  
Per la soluzione del nostro problema dobbiamo considerare una 
funzione del costo totale amministrativo-fiscale che è la somma 
delle funzioni di costo di amministrazione per gettito netto, delle 
singole imposte, e ricercare le condizioni di minimo costo totale 
per un gettito totale (al netto del costo di amministrazione fisca-
le), assunto come vincolo. 
Per disporre delle funzioni di costo per gettito netto è necessario, 
avvalendoci del modello precedente, calcolare per ciascuna 
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imposta, quante ipotizzabili, l'aliquota minima in corrispondenza 

ad una successione di gettiti netti crescenti da zero fino all'am-
montare pari al costo dei beni e servizi pubblici da finanziare. Da 
qui si ottengono i costi totali più bassi in corrispondenza ai gettiti 
e quindi si può costruire una funzione del costo al variare del get-
tito, assunto come variabile indipendente.  
Merita osservare che, ai fini della selezione delle imposte, il pro-
blema dell'evasione fiscale è qui assorbito implicitamente dalla 
considerazione dei costi di amministrazione fiscale. Tali costi, in-
fatti, sono influenzati dalle azioni necessarie a vincere l'evasione. 
Questo vuol dire, in particolare, che un'imposta che sia molto co-
stosa, amministrativamente, rispetto ad altre perchè gli evasori 
sono molto resistenti, dovrà essere abbandonata, ancorchè ciò sia 
inaccettabile moralmente. Naturalmente il problema va visto nel 
lungo periodo: nel senso che oggi il combattere un certo tipo di 
evasione può essere molto costoso ma se, poi, il cittadino si con-

vince che il fisco fa sul serio, può darsi che gradualmente divenga 
pienamente ottemperante alle leggi.  
Ciò precisato, se a,b,. . . n sono le varie imposte candidabili a co-
stituire il sistema fiscale; Ca,Cb,. . . ,Cn sono le rispettive funzio-

ni di costo per unità di gettito netto; To è il gettito netto totale, 

prefissato, da perseguire con le varie imposte; Ta,Tb,. . . ,Tn sono 

i gettiti da ottenere dalle varie imposte e calcolare come incognite, 
la selezione delle imposte su cui fondare il sistema fiscale può 
farsi col seguente modello: 
 
C = Ca(Ta) + Cb(Tb)+ . . . + Cn(Tn) 
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To = Ta + Tb + . . . + Tn 

 
e da risolvere rispetto a Ta,Tb,. . . ,Tn in modo da rendere minimo 

C per le seguenti combinazioni alternative, tutte da considerare: 
 
C = Ca + Cb 

 
. . . . . . . . . . . . . . .  
C = Ca + Cb + . . . + Cn-1 

 
C = Ca + Cb + . . . + Cn-1 + Cn 

 
mentre per C = Ca non si pone un problema di minimo, prenden-

do C il valore della funzione per il gettito netto Ta = To .  

Le condizioni del primo ordine sono, per una struttura dei costi 
data da C = Ca + Cb+ + . . . + Cn : 

 

0dT
dT

dC

C

C
...dT

dT

dC

C

C
dT

dT

dC

C

C
dC n

n

n

n
b

b

b

b
a

a

a

a

=
δ

δ
+

δ

δ
+

δ

δ
=  

 
Essendo: 
 

1nban dT...dTdTdT
−

−−−−=  

ed inoltre essendo dTa, dTb,. . . , dTn-1 delle variabili arbitrarie, 

le condizioni del primo ordine sono realizzate per: 
 

n

n

b

b

a

a

dT

dC
....

dT

dC

dT

dC
==  

Esse indicano che per un minimo costo totale di amministrazione 
i costi marginali delle varie imposte devono essere uguali.  
Le condizioni del secondo ordine richiedono che il differenziale 
secondo sia positivo. Fatto a parte il calcolo, esse sono che i costi 
marginali delle amministrazioni delle varie imposte siano crescen-

ti.  
Questo calcolo è per un numero di imposte n. Lo stesso deve farsi 
per un numero di imposte n-1, e poi n-2 e così di seguito. Ciò 
permette di ottenere altrettante soluzioni ottimali rispettive per 
cui infine, dopo averle trovate tutte, si sceglie la combinazione 
meno costosa in assoluto.  
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NOTE 
1) Cfr. , nei termini più generali: "L'equilibrio economico dell'im-
presa pubblica: posizioni a confronto", AA. VV. (a cura di R. Caf-
ferata), Economia delle imprese pubbliche, Parte II, ed. F. Angeli, 
Milano 1986 ; G. Palmerio, L'impresa pubblica: teoria e analisi 
empirica, ed. F. Angeli, Milano 1974; AA. VV. (a cura di G. Bo-
gnetti e E. Gerelli), Beni pubblici. Problemi teorici e di gestione, 
CIRIEC-Franco Angeli ed. , Milano.  
2) Per parametro di utenza qui si intende quante unità di servizio 
devono prodursi per ogni 100 abitanti. Come es. di applicazione 
dettagliata di parametri, si vegga : Regione Emilia-Romagna, Bol-
lettino Ufficiale, n. 167 del 30. 12. 1977. Cfr. , inoltre: D. Giarda, 
"Finanziamento ed efficienza tecnico-economica delle attività re-
gionali delegate agli enti locali", Finanza locale e finanza centrale, 
ed. Il Mulino, Bologna 1978, p. 161 ss.  

3) In questa generalizzazione si è tenuto conto degli studi sul fun-
zionamento dei sistemi socialisti. In proposito, si vegga: AA. VV. , 
Il sistema dei prezzi nei paesi socialisti, ed. F. Angeli, Milano 1977 
e particolarmente i saggi di A. Brzeski, J. Marczewski, A. Nove; B. 
Jossa, Socialismo e mercato, Etas, Milano 1978 ; V. V. Nemcinov, 
Piano, valore e prezzi, Editori Riuniti, Roma 1978, p. 26 ss. 133 
ss. Si vegga anche: G. Gola, "Sulla politica dei prezzi delle impre-
se pubbliche" (1962), Scritti di finanza pubblica, ed. CLUEB, Bolo-
gna 1991; "Sull'analisi delle posizioni di optimum nelle imprese 
pubbliche", Scritti, cit.  
4) In questo senso cfr. : G. La Volpe, "I moderni principi dell'eco-
nomia pubblica dell'economia pubblica e lo studio scientifico del-
la pubblica amministrazione", riv. Ricerche economiche, n. 1, 
1956, Ca' Foscari, Venezia.  
5) Cfr. : D. Zanobetti, Economia dell'ingegneria, Pàtron, Bologna 
1988, cap. B.   
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VI - IL PROBLEMA ISTITUZIONALE E L'ALTERNATIVA TRA 
GESTIONE PUBBLICA E GESTIONE PRIVATA DI BENI E SERVIZI 
PUBBLICI 
 
 
1. L'aspetto economico del problema istituzionale 

Già abbiamo distinto (parte II, cap. III, par. 7) tra calcolo econo-
mico della quantità ottimale di beni e servizi pubblici e intervento 
finanziario, da una parte, e problema della scelta della migliore 
forma istituzionale abilitata ad attuare la produzione dei beni e 
servizi medesimi, dall'altra parte. L'uno è un compito necessa-
riamente pubblico; invece l'istituzione da abilitare alla produzione  
dei beni e servizi pubblici può essere sia una gestione pubblica 
sia una gestione privata, intesa quest'ultima come una cosa ben 
diversa dalla privatizzazione (con quest'ultima, infatti, il calcolo 
economico è interamente privato, e l'impresa produttrice dipende 

solo dal mercato)1, finanziariamente.  
L'aspetto economico del problema istituzionale consiste nell'indi-
viduare, tra le alternative, la struttura che meglio realizzi gli o-
biettivi pubblici e le condizioni di efficienza (quantità e qualità 
programmata dei beni e servizi pubblici e minimo costo). E poichè 
la struttura è uno strumento, ed uno strumento si muove in un 
senso o nell'altro a seconda della forza che lo muove, nel nostro 
caso il problema di fondo si riduce alla ricerca della migliore con-
figurazione del rapporto soggetti pubblici - management - cittadi-
ni, sia pur grandi linee.  
In questo senso il rapporto tra soggetti pubblici e gestione (prin-
cipale-agente) è un aspetto fondamentale, ma non completo, di 
questa problematica. Basti pensare alle varie forme di "autono-
mia" della gestione pubblica, per dedurne la possibilità di un 
qualche grado di sua "indipendenza" dal potere politico, a pro di 
un qualche grado di sua "dipendenza" dai cittadini, direttamente.  
Per inquadrare questa problematica riassumiamo brevemente i 

capisaldi, pertinenti, già sviluppati nella parte II, cap. IV. In essa 
abbiamo collegato l'efficienza o la non efficienza della gestione al-
l'esigenza dei soggetti pubblici-governanti di fare voti; e che questi 
dipendono in parte dal soddisfacimento dei desideri degli elettori 
(e, per essi, del parlamento) circa il migliore riparto del reddito 
nazionale tra impieghi privati e impieghi pubblici, e in parte dalla 
strumentalizzazione della Pubblica Amministrazione (in senso 
molto lato, ossia comprensiva sia della gestione pubblica, sia del-
la gestione privata di beni e servizi pubblici).  
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Se, allora, la possibilità di ottenere che venga prescelta l'istituzione più conve-
niente per il cittadino dipende dal soddisfacimento degli interessi dei soggetti 

pubblici al governo e questi sono pienamente coincidenti con l'interesse pubbli-
co se tali soggetti traggono voti solo dal soddisfacimento dei desideri degli elet-
tori e non dalla strumentalizzazione della Pubblica Amministrazione, il nostro 

problema si riduce ad individuare le condizioni meno favorevoli alla possibilità 
di strumentalizzazione della Pubblica Amministrazione. Tali condizioni sono i 

punti rispetto ai quali gli elettori e il parlamento valutano le proposte alternative, 
in tema di forme di gestione, dei soggetti pubblici candidati al governo e le a-

zioni di quelli, tra loro, che sono eletti a formare il governo.  
Sotto un profilo economico generale il problema organizzativo può 
porsi solo considerando delle alternative, tutte valide tecnicamen-
te, tra cui scegliere quella meno costosa. In questo campo l'alter-
nativa di fondo è quella tra gestione pubblica e gestione privata di 
beni e servizi pubblici, e nei rispettivi ambiti la ricerca delle con-

dizioni più efficienti di gestione ed è quanto viene studiato nei pa-
ragrafi seguenti.  
In questo senso approfondiremo aspetti già inquadrati nel capito-
lo IV, trattando della logica dei soggetti pubblici.  
 
 
2. Gli elementi differenziali della gestione privata e della ge-
stione pubblica, a confronto. Distinzione tra burocrati-tecnici 
e burocrati-politici 
 
In termini essenziali gli elementi su cui valutare la convenienza 
delle gestione pubblica o della gestione privata di beni e servizi 
pubblici riguardano, da un lato, i costi e le possibilità di controllo 
del governo sulla quantità e qualità del prodotto commissionato 
alla gestione, e dall'altro lato gli interessi individuali a cui legare 

la realizzazione delle condizioni di massima efficienza. 2 
Per quanto riguarda i costi differenziali, fatto riferimento al costo 
programmato di produzione di un dato bene o servizio pubblico in 
condizioni di ottimo tecnico ed economico (o ad un costo standard 
rispetto al quale gli uffici di pianificazione usano valutare i costi 
effettivi delle varie unità di gestione di un settore), optando per la 
gestione privata occorre aggiungere un tasso di profitto "normale" 
e, verosimilmente, una tangente una tantum ai politici.  
Nella gestione pubblica tale tasso di profitto normale è sostituito 
strutturalmente (anche se diverso da Paese a Paese) da un costo 
da inefficienza di funzionamento. Questa idea, di considerare in 
modo esplicito tale costo, e quindi non qualcosa di ammesso sot-

tobanco, è presa da E. d'Albergo che, già nel 19323 e poi nelle 
sue lezioni di scienza delle finanze del 1952, lo considerò tra i  
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componenti della pressione fiscale. 
Quanto alla tangente, è verosimile che essa gravi correntemente 
sui fornitori privati degli inputs alla gestione stessa.  
Ci soffermiamo qui si seguito sulla natura di tali costi differenziali.  
 
 
Sul costo da inefficienza di funzionamento della gestione pubblica 
 
Il costo da inefficienza di funzionamento della gestione pubblica è 

la rendita del burocrate e ha natura residuale.  
Per spiegarlo occorre partire dal presupposto che tutti i fattori 
della produzione della Pubblica Amministrazione (in questo caso, 
i membri del governo, il management, i lavoratori dipendenti) 
hanno una rispettiva funzione di utilità che essi tendono a mas-
simizzare. Quando i rispettivi massimi sono tra loro incompatibili 
viene trovata tra tali fattori una soluzione di compromesso, che 
riflette la loro forza contrattuale; quando, invece, i massimi sono 
compatibili, le loro forze si sommano. Nel nostro caso c'è qualcosa 
dell'una e dell'altra ipotesi.  
Ciò posto, il punto di partenza per spiegare tale costo da ineffi-
cienza è inquadrare la posizione del management.  
Innanzitutto, nel caso di strutture produttive complesse come la 
Pubblica Amministrazione (vale qui un pò l'analogia con le grandi 
società per azioni), l'accezione "management pubblico" o operato-
re pubblico è una grossa semplificazione della realtà: nel senso 

che le forze che in essa premono sulle decisioni sono le più varie, 
contraddittorie ed indipendenti, il cui fondamento sta nella natu-
ra complessa dei pubblici poteri, e rispetto ai quali il 
management non è un'isola. Può quindi normalmente aversi il 
cumulo o il susseguirsi di decisioni tra loro conflittuali.  
D'altra parte le autostrade pubbliche, le ferrovie pubbliche, gli e-
difici pubblici, i satelliti artificiali pubblici esistono e dunque an-
che per i più pessimisti qualcosa di funzionale, pur se costoso, 
rispetto all'interesse pubblico, esiste nelle decisioni delle gestioni 
pubbliche. Noi qui faremo riferimento a questo qualcosa col ter-
mine di management pubblico. Di sicuro è una semplificazione 
che ci serve provvisoriamente per andare aventi nell'analisi, salvo 
integrarla gradualmente.  
Il primo passo per inquadrare la posizione del management pub-
blico è allora chiarire la natura del suo rapporto coi pubblici po-
teri. Quanto a ciò, esso è uno strumento del governo (nazionale, 
locale): dunque egli può realizzare i suoi fini personali (conseguire 
un reddito, avere prestigio, avere piacere di produrre beni e servi-
zi pubblici, ecc. ) se fa un lavoro gradito ai soggetti pubblici al go-
verno. Tale lavoro, a sua volta, è gradito a questi se  
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frutta loro dei voti e questo, abbiamo visto, può avvenire princi-
palmente in due modi: offrendo al grande pubblico i beni e servizi 
desiderati dagli elettori e strumentalizzando la Pubblica Ammini-
strazione. 
Il secondo passo è individuare come l'interesse individuale del 
management, sia pur passando per le aspettative dei soggetti 
pubblici-governanti, è collegato con l'interesse pubblico. A questo  
punto dobbiamo fare una distinzione tra burocrati-tecnici e buro-

crati-politici.  
 
Burocrati-tecnici. Il burocrate-tecnico è un professionista di ge-
stione, nominato dal governo, su selezione per concorso pubblico 
da una commissione di tecnici. Dunque, in quanto professionista, 
egli è uno che vende il proprio lavoro prima di tutto in cambio di 
una remunerazione. In questo senso egli è molto simile al 
manager di una società privata per azioni e tuttavia con una fon-
damentale differenza: che il primo deve produrre beni e servizi 
pubblici in modo da creare una utilità pubblica (definita come l'u-
tilità per gli elettori) ed il secondo deve produrre beni e servizi pri-
vati per realizzare un profitto. E poichè l'utilità non è misurabile 
oggettivamente, manca il mezzo per collegare in modo diretto l'in-

teresse del manager pubblico con l'interesse pubblico4. Tale si-
stema ha, come conseguenza, che il management pubblico e la 
burocrazia in genere siano remunerati in modo fisso, sia pur a di-
versi livelli definiti da fasce in progressione.  
Discende da qui la necessità di inventare dei meccanismi sostitu-
tivi, che garantiscano in qualche modo che non si verifichino di-
varicazioni eccessive tra i due ordini di interessi. In questo qua-
dro i soggetti pubblici di governo sono l'insostituibile punto di ri-
ferimento primario, per il manager pubblico, per capire se sta 
realizzando appieno, o meno, l'utilità pubblica.  
Il secondo elemento di riferimento è la funzione di utilità del bu-

rocrate5, dati i margini di discrezionalità della sua azione e quin-
di, infine, come i due ordini di interessi (ossia dei soggetti pubbli-
ci e dei burocrati) vanno assieme o sono conflittuali.  
Per un verso noi già sappiamo che i soggetti pubblici cercano voti 
soddisfacendo i desideri dei cittadini; per un altro verso sappiamo 
che essi lo fanno anche strumentalizzando la Pubblica Ammini-
strazione. Allora il manager pubblico è sollecitato da questi ad 
accontentare, in certe scelte di gestione, certi gruppi di pressione, 
da cui i politici traggono vantaggi elettorali ed anche fare cose "le-
gittime", come approvvigionarsi di materie prime nel mercato in 
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terno, anzichè in quello internazionale dove esse costano meno, 
ecc. ).  
Ebbene, proprio in considerazione di queste possibili deviazioni, 
le Costituzioni politiche dettano regole sui modi di formazione 
delle decisioni tecniche, che in qualche modo proteggano la buro-
crazia dal potere politico, ma anche valgano a identificarne le re-
sponsabilità.  
Tali regole consistono nel sistema dei meccanismi (procedure, pa-

rametri di utenza per il calcolo dell'output da assumere come o-
biettivo, parametri di misurazione della produttività del persona-
le, pareri, sistemi di contabilità, controlli di legittimità e di merito, 
e così via) che definiscono le responsabilità del burocrate, ed in-
terpretate secondo la prassi (diciamo, secondo la tradizione buro-
cratica). Esso può essere definito come un sistema costituzionale 
di limiti a salvaguardia dell'interesse pubblico che, verso l'alto, 
impedisce al burocrate diligente eccessi di inventiva (egli incorre-
rebbe in possibili responsabilità) e, per un altro verso, gli impedi-
sce di scendere al di sotto di un rendimento minimo, accettabile 
in base alla prassi.  
Se, dunque, tali meccanismi delimitano un campo con variabili 
dipendenti comuni a burocrati e politici, e all'interno del quale il 
burocrate ha una discrezionalità, il solo modo di individuare se i 
due ordini di interessi vanno assieme è di prendere a riferimento i 
rispettivi orizzonti temporali.  

Come già abbiamo rilevato, i politici hanno di solito un orizzonte 
temporale breve. Invece il manager ha un orizzonte temporale 
lungo: egli vuole salvaguardare il suo posto e fare carriera. Fare 
carriera vuol dire, per un verso, espandere il bilancio del proprio 
settore perchè la sua remunerazione, pur se fissa, si colloca a li-
vello diverso a seconda del budget amministrato e a seconda del 
numero dei dipendenti che controlla personalmente, realizzare 
una solidarietà di gruppo tra burocrati delle diverse gestioni ecc. ; 
ma per un altro verso non andare oltre le sue responsabilità. La 
letteratura ha anche individuato un ruolo politico dei burocrati 
nelle scelte pubbliche: essi, nell'esercizio del loro ruolo tecnico 
sono relativamente "forti", rispetto al potere politico; spesso, poi, i 
burocrati pubblici sono iscritti ai partiti politici e sono anche dei 
votanti assidui.  
Questa differenza limita oggettivamente la dipendenza del buro-
crate-tecnico dal potere politico, o per meglio dire rende compati-
bili le due posizioni nei limiti in cui il breve periodo del politico sia 
una parte del lungo periodo del burocrate. La ragione è immedia-
ta: il Ministro di oggi potrebbe non essere il Ministro di domani e 
quindi il manager non può pregiudicare la continuità della sua 
carriera facendosi strumentalizzare oltre le sue 
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responsabilità. In questo la burocrazia può essere un argine con-
tro le eventuali deviazioni eccessive del potere politico.  
L'estremizzazione di tale funzione di difesa del manager, svolta 
dalle regole, ha dato corpo nella letteratura addirittura ad un 
concetto di "burocrazia razionale" (cosiddetta, anche, "burocrazia 
weberiana") perchè fondata rigidamente sull'osservanza delle re-
gole. Il motivo è che, così facendo, essa acquisterebbe neutralità 

ed indipendenza6, le uniche soddisfazioni possibili nella Pubblica 
Amministrazione, data l'irrilevanza di quelle ottenibili con even-

tuali miglioramenti di carriera7.  
In conclusione, sotto questo aspetto, il manager che operi per 
una remunerazione ed osservi le regole realizza anche l'interesse 
pubblico, anche se è evidente che i risultati così ottenuti si collo-
cano su una posizione di "secondo ottimo"e che possono essere 
più o meno soddisfacenti da Paese a Paese. Ad es. , nei Paesi con 
più diffuso senso civico i burocrati avranno più margini di libertà.  

La differenza tra il massimo rendimento teorico (poniamo, quello 
riferibile ad un'immaginaria impresa privata) ed il rendimento ef-
fettivo in base alle regole pubbliche è la rendita del burocrate.  
Abbiamo già accennato che le regole non hanno un significato u-
nivoco, ma sono le regole col significato loro attribuito dalla pras-
si. Questo fa allora pensare ad una possibile elasticità di interpre-
tazione ed applicazione delle regole, con modifiche anche rilevanti 
della conclusione. Questo aspetto viene qui di seguito approfondi-
to in relazione al secondo tipo di burocrati sopra introdotto, i bu-
rocrati-politici.  
 
Burocrati-politici. I burocrati-politici sono dei professionisti-
gestori, selezionati dai politici in base a criteri di massima affida-
bilità politica; oppure essi sono dei dipendenti pubblici scelti con 

criteri di affidabilità politica.  
Per inquadrare la logica di tale tipo di burocrati dobbiamo nuo-
vamente collegarci con la logica dei soggetti pubblici-governanti, 
in particolare con la loro ricerca di voti mediante la strumentaliz-
zazione della Pubblica Amministrazione. Dunque tali burocrati 
devono votare e far votare, una prima volta, in cambio del posto 
di lavoro, e inoltre continuare a farlo successivamente.  
Questa continuazione ha un valore economico e quindi richiede 
un prezzo. Data la rigidità della remunerazione ufficiale del buro-
crate, il compenso più solito, di tal tipo, è una tolleranza dei sog-
getti pubblici-governanti a riguardo dell'uso privato dell'orario  
pubblico di lavoro e dell'uso di strumenti della Pubblica Ammini-
strazione, e che nei casi più gravi può avvenire in forma 
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"legale" (ad es. , certi viaggi di studio, all'estero, dei dipendenti 
pubblici, certe mense semigratuite, certe cooperative di consu-
mo). Tale compenso da tolleranza è un'ulteriore rendita del buro-
crate.  
Un semplice modello può essere utile a precisare il concetto. Si 
suppone che il burocrate, sulla base di una propria funzione di 
utilità, già abbia accettato un contratto di lavoro che prevede l'of-
ferta di un tempo di lavoro L alla Pubblica Amministrazione (allo-
ra, seguendo le note condizioni di ottimo, in corrispondenza al 
punto L, l'utilità marginale del reddito da lavoro, al netto della 
penosità del lavoro, è zero). Se egli, poi, considera la possibilità di 
optare tra impieghi alternativi di L, e cioè dedicare una parte L1 

all'uso pubblico e una parte L2 (tali parti sono da calcolare come 

incognite), tenendo però conto che la sottrazione di tempo all'uso 
pubblico lo espone al rischio di penalità, la funzione di utilità può 
essere così espressa: 
 
U = f(L1,L2) - g(L2) 

 
L = L1 + L2 

 
e il massimo, limitatamente alle condizioni del primo ordine, dà: 
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e infine:

2L2L1L gff −=
 
Ciò rappresentato nel grafico n. 10 che segue.  
In esso L1"=L è il lavoro dedicato all'uso pubblico in base al con-

tratto e quindi anche tenendo conto delle penalità in cui il buro-
crate incorrerebbe violando le regole. Se per contro egli riesce a 
scansare tali penalità, per cui gL2=0, il punto di equilibrio ha 

luogo in A, in corrispondenza alla quantità di lavoro L1' dedicato 

all'uso pubblico. Allora la rendita del burocrate, da tolleranza del 
governo, è oggettivamente il lavoro L-L1' e in termini di utilità il 

triangolo AL1'L1".  
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3. In cerca di incentivi per la burocrazia 
 
E' possibile remunerare il manager pubblico in funzione dell'utili-
tà pubblica, creata dalla sua gestione? 
Per quanto detto, a livello della gestione pubblica il principio eco-
nomico si applica in termini di minimo costo, a pari quantità e 
qualità del servizio, e questo perchè essa non persegue fini di lu-
cro, sia che presti beni e servizi gratuitamente sia a pagamento. 
Si ricorderà, infatti, che nella gestione pubblica il prezzo o la ta-
riffa sono fissate dal potere politico (così come le imposte), e dun-
que sono un dato per la gestione.  
In tema di incentivi già abbiamo accennato che esistono studi e 
proposte varie che suggeriscono di predeterminare in base a pa-
rametri la produttività del personale, e su tale base di dare un 

premio8. Non è di questo che qui vogliamo occuparci, ma del pro-
blema che precede: nessun parametro è praticabile se chi ha la 
responsabilità primaria della gestione non ne trae un beneficio.  
Nel caso dell'impresa privata lo vediamo con immediatezza: mag-
giore è la produttività dei dipendenti, maggiore è il profitto. Nel 
caso della gestione pubblica, minori sono i costi, maggiore do-
vrebbe essere la remunerazione dei dirigenti.  
Sotto il profilo puramente matematico il problema è risolvibile. Ad es. , si po-
trebbe pensare di definire la remunerazione del burocrate come composta da due 
parti: la prima è somma fissa, la seconda è una funzione del saldo di bilan - 
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cio della sua gestione : 
R = A + b B 
 
ove: 
- R indica la remunerazione totale 
- B indica il saldo di bilancio, positivo o negativo 
- A indica una somma fissa 
- b indica un coefficiente fisso (ma che potrebbe anche essere 
pensato variabile in funzione di B) 
 
Ad es. , se B è negativo (esso lo è in generale per i beni pubblici 
puri, perchè per essi non è applicato un prezzo), R è dato dalla 
somma fissa A, meno b B.  

Una remunerazione così definita mette d'accordo l'interesse del 
manager con l'interesse pubblico, perchè essa è tanto più alta 
quanto minori sono i costi di gestione.  
La possibilità di praticare questa regola dipende dal superamento 
di due difficoltà: a) la prima è che lo stipendio del manager non 
sia inferiore ad un certo minimo, che potrebbe essere indicato dal 
mercato del lavoro dei managers; b) la seconda è che i beni e ser-
vizi siano prodotti ed erogati per la quantità e qualità fissata dal 
programma pubblico.  
Discutiamo le due condizioni. La prima è fattibile: dati b e B, si 
tratta di determinare A ad un livello tale che, al netto di bB, risul-
ti uno stipendio R, adeguato al manager.  
La seconda condizione presenta, invece, qualche difficoltà. Infatti 
il collegamento della remunerazione del manager pubblico al co-
siddetto "residuo fiscale" (l'economia di costi, che egli realizzasse, 
rispetto al finanziamento pubblico ricevuto per la gestione pub-

blica, da lui diretta) è difficile da classificare in termini di interes-
se pubblico, in quanto esso è un incentivo, per il manager, a non 
attuare fedelmente gli obiettivi di produzione prefissatigli dal go-
verno: e ciò per l'ovvio motivo che gli sarebbe fin troppo comodo 
ridurre i costi non producendo il servizio pubblico o producendolo 
di qualità inferiore.  
Su questo versante l'interesse si sposta sulle possibilità di con-
trollo esterno dell'output. Questo problema non si può risolvere in 
termini generali, ma valutando i singoli casi. E', però, possibile 
individuare, sul piano generale, dei soggetti che hanno un inte-
resse alla fedele attuazione del programma e quindi il nostro pro-
blema diviene quello riverificarne il ruolo, se già presenti nella ge-
stione, o di trovare il modo di inserirli nella gestione, se non an-
cora presenti in essa. Ma prima di introdurre elementi in tal senso 
è forse opportuno aver in mente che, allo stato attuale delle tecnologie di con-
trollo, questo può funzionare concretamente solo se la 
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dimensione del settore pubblico è delimitata in modo restrittivo.  
In questo quadro, troviamo innanzitutto un interesse univoco dei 
soggetti pubblici a fare il controllo. Difatti, se viene realizzata la 
condizione di indisponibilità del manager a strumentalizzare la 
Pubblica Amministrazione per procurare loro dei voti (condizione, 
questa qui indicata, che dovrà accompagnarsi ad altre più gene-
rali, di cui abbiamo discusso al cap. IV, par. 1), cessa la principa-
le turbativa della via maestra del procurare voti, che è far funzio-
nare la gestione pubblica secondo le aspettative degli elettori. In 
questo senso risulterebbe anche facilitato il funzionamento degli 
organi costituzionali di controllo esterno. Basti pensare, per la si-
tuazione opposta, ai contrasti, in Italia, tra il governo e la Corte 

dei Conti, organo costituzionale di controllo esterno, e per contro 
al buon trattamento che esso riserva alla Ragioneria Generale, 
organo di controllo interno, meno indipendente.  
Un secondo ordine di interessi al controllo viene dall'utenza, e 
precisamente dai modi di inserirla nella gestione.  
Su questo versante c'è un aspetto più di fondo ed un aspetto, per 
così dire, integrativo o di supporto al mondo dei politici.  
Come aspetto di fondo, noi già sappiamo che il controllo dei citta-
dini sulla gestione pubblica è esercitato in modo mediato, ossia 
passando per il parlamento e per il governo. Si tratta, tuttavia, di 
un controllo mediato onnicomprensivo e che quindi non incide su 
singoli problemi.  
Vi sono, però, casi specifici rilevanti che dovrebbero essere sotto-
posti a giudizi specifici, e cioè non lasciati indenni (in caso di giu-
dizio negativo) solo perchè nel complesso il giudizio degli elettori è 
positivo. Esempi importanti sono quelli dei grandi enti economici 

"monopolistici" nazionali, che producono beni e servizi di grande 
rilevanza per tutti i cittadini, ma di fronte ai quali il cittadino si 
trova impotente e deve subire qualsiasi cosa.  
In questi casi il giudizio dei cittadini sulla gestione dovrebbe po-
tersi esprimere a parte, caso per caso, e direttamente. A questo 
proposito si potrebbe pensare a modi di inserire l'utenza nella ge-
stione (si vegga poco di seguito) o alla elezione dello staff dirigen-
te, tra più alternative, da parte del Parlamento.  
V'è, poi, un secondo aspetto in tale problematica di fondo: ed è 
che di fronte a eccessive concentrazioni di potere, come nel caso 
dei grandi enti economici nazionali, anche il potere politico può 
trovarsi in qualche modo "impotente". In tali casi il solo modo di  
controllare la gestione è quello di frazionare tali enti, ove possibile, in modo da 
lasciare aperte delle alternative. E' molto significativo come il potere politico 
abbia sentito il bisogno, in Italia, di strutturare il sistema di polizia interna: ossia 
esso è ripartito fra tre grandi centri decisionali, tra loro indipendenti
e che, quindi, sono tra loro bilanciabili, all'occorrenza.  
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Abbiamo, poi, accennato che vi sono aspetti integrativi del con-
trollo dei politici sulla gestione, che possono essere svolti dall'u-
tenza. Ad es. , nel caso della scuola, in Italia i genitori sono pre-
senti nei Consigli di classe e di istituto delle scuole dell'obbligo. 
Altro esempio sono i sondaggi di opinione pubblica, sulla base 
della teoria statistica del campione. Molto noti sono quelli nel 
campo delle trasmissioni pubbliche televisive. Tali sondaggi, ge-
neralizzati a tutti i beni e servizi pubblici, possono avere un ruolo 
importante per valutare la qualità e quantità di essi e costituire 
un sistema di parametri oggettivi a supporto dei politici nel con-
trollo sulla gestione.  
Un terzo ordine di interessi al controllo viene dall'inserimento di 
un principio di concorrenzialità dentro la gestione pubblica. Ciò 

potrebbe essere ottenuto affidando al comitato di gestione o con-
siglio di amministrazione (composto dall'insieme dei managers-
tecnici, selezionati per concorso o scelti tra gli iscritti ad un albo 
professionale, e nominati dal governo) la scelta del o dei dirigenti 
superiori, per un tempo definito.  
Un caso in cui può non emergere da evidenza oggettiva l'efficienza 
del manager è quello della selezione dell'impresa privata fornitrice 
di inputs, in condizioni non pienamente concorrenziali (es: poche 
imprese concorrenti, conoscenza differenziata delle tecnologie, 
padronanza differenziata di queste sul manager pubblico, ecc. ). 
In questo caso un modo risolutivo può essere affidare la selezione 
ad almeno due organi tecnici, in sequenza temporale, ed infine 
fare il confronto tra le priorità da loro fornite.  
La possibilità di creare questi strumenti di controllo della gestio-
ne pubblica è legata all'interesse dei soggetti pubblici-governanti 
a che essi siano creati. In difetto di questo interesse, l'unica via 

percorribile è quella Costituzionale e ciò di nuovo consiste nel 
rinviare il problema alla maturità democratica di un popolo.  
 
 
4. Sulla possibilità di indurre la gestione pubblica ad un tasso 
di "inefficienza" non superiore al tasso di profitto "normale" 
della gestione privata.  
 
L'affidamento di compiti di produzione pubblica ad un gestore 
privato comporta per definizione che questo svolga tali compiti  
con capitale privato e sia pagato con un prezzo di mercato corri-
sposto dal settore pubblico, così come questo fa per tutti gli in-
puts da esso acquistati presso il mercato. Tale "prezzo" è il tasso 
di profitto "normale".  
Tale tasso di profitto normale è qui definito, seguendo A. Mar-
shall, come tasso di profitto, rispetto al capitale investito, 
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della "impresa rappresentativa" del settore, tale essendo l'impresa 
che "si mantiene press'a poco delle stesse dimensioni", mentre le 
altre "si sviluppano e decadono".  
Sono note, a questo proposito, le discussioni sul concetto di "im-
presa rappresentativa", di A. Marshall, e riaperte nel 1927, a se-

guito della pubblicazione del Colwyin Report9. Ad es. , la difficoltà 
di definire il profitto normale come profitto medio delle imprese 
del settore urta contro l'esistenza oggettiva, correntemente, di 
imprese in profitto e di imprese in perdita, e contro il fatto che il 
profitto è più o meno sufficiente a seconda dell'orizzonte tempora-

le, che è soggettivo.  
E' possibile ottenere dalla gestione pubblica la produzione di beni 
e servizi pubblici ad un tasso di "inefficienza" non superiore al 
tasso di profitto "normale" della gestione privata con gli stessi 
compiti? Il tasso di inefficienza è qui definito come il rapporto tra 
il "maggiore costo" rispetto al costo totale "efficiente" (diciamo il 
costo standard) e il costo totale effettivo e che va a beneficio dei 
burocrati.  
Qui, poco di seguito, discutiamo i termini essenziali di questo 
problema. Ma prima di farlo riassumiamo le indicazioni della let-
teratura. Questa offre un ventaglio di possibilità, in cui il criterio 
primario è di mettere in concorrenza strutture pubbliche e strut-
ture private.  
Relativamente al momento iniziale, il meccanismo più importante 
di selezione è quello del concorso pubblico (e di cui esistono varie 
tipologie), e che per essere economicamente efficace deve rispon-

dere a certi requisiti10 (massima pubblicità dei bandi di concor-
so, numerosità e affidabilità delle imprese concorrenti, ecc. ). Se 
esistenti, partecipano al concorso anche le corrispondenti strut-
ture produttive pubbliche. In questo modo si realizza la cosiddet-
ta configurazione di concorrenza per il mercato (anzichè nel mer-
cato, come invece avviene tra le imprese private appunto già ope-
ranti nel mercato).  

Tra le forme più utilizzate, la letteratura11 indica quella del "con-
tracting out" (appalto ad esterni) e quella del "franchising" (licen-
za, concessione pubblica).  
 
L'appalto è di solito proposto per certi servizi pubblici locali (puli-
zia delle strade, cura dei giardini pubblici) non offerti ad un prez-
zo, la cui quantità sia di relativo facile controllo pubblico. Vince il  
concorso l'impresa disposta ad offrire il prodotto al minore finan-
ziamento pubblico.  
La licenza o concessione (franchising) è di solito utilizzata per i 
servizi pubblici vendibili ad un "prezzo", in condizioni di  
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monopolio naturale. Vince il concorso l'impresa disposta ad offri-
re il prodotto al minore "prezzo" per cui, essendo esso nel caso 
nostro un prezzo regolamentato, dovrebbe esserci un finanzia-
mento pubblico (o un introito pubblico: cfr. par. 3, cap. IV), per 
unità di produzione, pari alla differenza tra il prezzo più basso del 
concorso e il prezzo imposto, compatibilmente con la garanzia di 
tasso di profitto normale.  
Altra forma di concessione è affidare il servizio all'impresa che of-
fre allo Stato la somma più alta (questo può essere il caso della 
esazione delle imposte), fermo il sistema delle garanzie giurisdi-
zionali che rimarrebbe pubblico.  
Per quanto riguarda i momenti successivi a quello iniziale del-
l'appalto o della concessione, il meccanismo di tutela delle condi-
zioni contrattuali iniziali, ivi suggerito, è di aggiornare il finan-

ziamento pubblico o il prezzo di vendita del prodotto in modo da 
preservare l'attribuzione di un profitto "normale" alla gestione 
privata e al tempo stesso di salvaguardare l'incentivo al progresso 
tecnologico. E' un problema da risolvere a tavolino in una tratta-
tiva tra il gestore privato e il burocrate abilitato al controllo, con 
l'ausilio di indici statistici dei prezzi degli inputs, e di cui esiste 
una esperienza poco incoraggiante anche in merito alla efficienza 
ed indipendenza del burocrate che deve fare il calcolo del profitto 
normale.  
Passando ad una breve discussione dei termini essenziali di que-
ste soluzioni, secondo noi il problema dell'alternativa tra gestione 
pubblica o privata, per la fornitura di beni e servizi pubblici, è 
posto correttamente in termini economici solo se l'alternativa è 
un fatto permanente, e quindi non solo iniziale. Questo vuol dire 
che un'elevazione dell'efficienza dei beni e servizi pubblici si può 
avere solo se il cittadino può scegliere in ogni momento l'una o 

l'altra gestione12.  
Ma andiamo per gradi facendo alcune distinzioni: a) la prima è 
che tale possibilità non esiste per quei prodotti pubblici, la cui 
destinazione finale è garantita solo se procurati da strutture pub-
bliche. Un caso emblematico è quello della difesa militare, pur se 
la storia ci ha dato i casi degli eserciti mercenari; b) la seconda è 
che non deve trattarsi di beni e servizi producibili solo in condi-
zioni di monopolio. Infatti, anche ammesso che il concorso o l'a-
sta pubblica iniziale sia efficiente, è possibile che in seguito (sia  
pur con gradualità) venga a crearsi una dipendenza strategica del 
Governo o del Comune dalla gestione privata monopolistica. La 

ragione, già segnalata dalla letteratura sui vari gradi di protezio-
nismo è che, passato un certo tempo, le conoscenze tecniche del-
la potenziale concorrenza si disperdono, e per contro rimangono 
acquisite e accresciute quelle del monopolista; non  
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solo, ma nei piccoli Comuni si hanno casi di cooperative appalta-
trici di lavori del Comune, che si costituiscono in partiti e riesco-
no ad eleggere rappresentanze al Consiglio Comunale.  
Questa problematica, peraltro, si inserisce in un dibattito più va-
sto sull'alternativa tra concorrenza e monopolio naturale da cui, 
tuttavia, emerge che i vantaggi dell'economia di scala sono relati-
vamente duraturi per il consumatore solo se non si permette una 

totale soppressione delle condizioni di concorrenza.  
Logica vorrebbe, allora, che se le condizioni tecniche oggettive ri-
chiedono il monopolio totale (è il caso della rete elettrica nel quar-
tiere o dell'impresa monopolistica privata fornitrice di beni inter-
medi alla pubblica amministrazione) il miglioramento dell'efficien-
za della gestione del pubblico servizio venga ricercato agendo dal-
l'interno della gestione pubblica, e circa i modi abbiamo discusso 
nel punto precedente.  
Dunque, il problema qui in esame ha interesse solo per produzio-
ni in regime concorrenziale pubblico e privato, dopo una fase ini-
ziale in cui col meccanismo del concorso venga selezionato il fab-
bisogno di strutture.  
A questo proposito consideriamo alcuni esempi pratici. Distin-
guiamo tra beni e servizi pubblici a prestazione in comune (es. 
l'illuminazione pubblica) e beni e servizi pubblici a prestazione 
individuale (es. la scuola, la sanità).  

Nel caso di servizi a prestazione in comune, la salvaguardia delle 
condizioni di alternativa corrente suggerisce che tali servizi non 
siano mai affidati ad un solo gestore, e comunque che uno alme-
no debba essere pubblico.  
Nel caso dei servizi a prestazione individuale, l'effetto incentivante 
può essere accresciuto collegando il comportamento dell'utente 
con quella dell'organismo finanziario pubblico e precisamente su-
bordinando il pagamento del servizio alla richiesta dell'utente, al 
Governo, di pagare contestualmente alla fruizione del servizio. Di-
stinguiamo tra due casi: la scuola e la sanità.  
La scuola è qui presa in considerazione come esempio di un ser-
vizio gratuito per bisogni certi e continuativi, fornito da gestioni 
pubbliche con efficienza "sufficiente" (ma non piena). Si suppone, 
inoltre, che tale servizio rientri tra i servizi pubblici il cui costo è 
coperto coi fondi del bilancio pubblico, e cioè con imposte genera-
li. In questo caso il pensare che la scuola privata, a pagamento, 
facendo lo stesso servizio della pubblica, possa acquisire iscrizio-
ni è assurdo, dato che la "gratuità" del servizio pubblico costitui-
sce concorrenza sleale verso la scuola privata, quindi relegata a 
compiti marginali (recupero di anni scolastici, ripetizioni, ecc. ), a 
meno che essa possa contare sul finanziamento volontario di cit-
tadini.  
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In mancanza di questo finanziamento volontario, costituisce inve-
ce una soluzione stimolante l'affidamento della scuola pubblica a 
gestioni pubbliche e private, a pagamento pubblico, tra loro con-
correnziali, e selezionate col meccanismo del concorso pubblico 
(vedi sopra), dopo aver definite le condizioni tecniche di una unità 
scolastica e aver valutato il fabbisogno totale di unità scolastiche. 
In tal caso le gestioni private e pubbliche sarebbero finanziate con 
fondi pubblici, in base al numero degli allievi (e a questo proposi-
to tra i requisiti tecnici dovrebbe essere indicato il numero mas-
simo di allievi per classe).  
La sanità è, invece, qui presa in considerazione come esempio di 
un servizio gratuito per eventi a rischio (come la malattia), fornito 
da gestioni pubbliche "fallimentari", oppure diciamo da gestioni 

pubbliche che forniscono servizi molto al di sotto del fabbisogno 
programmato dal governo e di qualità scadente.  
Si suppone, inoltre, che il costo di tale servizio sia coperto con 
contributi sociali in base al reddito, e cioè con un'imposta specia-
le; che tali contributi vadano ad un Fondo Sanitario Nazionale; ed 
inoltre che affluiscano a tale Fondo delle sovvenzioni a carico del 
bilancio dello Stato, allo scopo di pagare il contributo per i "non 
abbienti" o comunque per coloro che hanno un reddito inferiore 
ad un certo minimo, garantito a tutti i cittadini. Tale Fondo fi-
nanzierebbe, infine, il Servizio Sanitario Nazionale.  
In questa situazione di "fallimento" della sanità pubblica, la sani-
tà privata, con finanziamento privato, potrebbe trovare spazio si-
gnificativo, ma naturalmente dando anche fondamento al diritto  
del cittadino ad essere rimborsato dei contributi sociali obbligato-
ri.  
Un modo di stimolare il miglioramento del servizio sanitario pub-

blico potrebbe essere: a) limitare l'assicurazione obbligatoria alle 
malattie di maggior rilevanza sociale (in modo da sgravare il set-
tore pubblico da compiti a cui sia impari) ed ai medicinali collega-
ti; 
b) selezionare in base a concorso (dopo averne predefiniti i requi-
siti tecnici) le strutture private e pubbliche da abilitare alla pre-
stazione del servizio (è, poi, implicito che il principio di concor-
renzialità tra le strutture mal soffrirebbe che un sanitario sia si-
multaneamente dirigente di due o più strutture per lo stesso ser-
vizio); 
c) lasciare al cittadino la libertà di opzione tra strutture sanitarie 
private e pubbliche, compreso il subordinare alla sua richiesta al 
Fondo Sanitario, il pagamento delle strutture pubbliche o private, 
a seconda dell'opzione esercitata. 
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NOTE 
1) Cfr. per tutto su questi problemi: G. Bognetti, "Il problema del-
la forma istituzionale nella prestazione dei servizi pubblici", AA. 
VV. (a cura di E. Giardina), Impresa pubblica, privatizzazione e 
regolamentazione, ed. F. Angeli, Milano 1990, p. 33 ss. ; S. Chiri, 
"Privatizzazioni: tipologia, razionalità economica, principali espe-
rienze", Banca d'Italia, Contributi all'analisi economica, n. 5, 1989, 
p. 81 ss. ; AA. VV. (a cura di G. Brosio), La teoria economica del-
l'organizzazione, ed. Il Mulino, Bologna 1989.  
Si vegga, a complemento, come espressione di visioni alternative: 
"Il finanziamento delle spese sociali: vantaggi e limiti di un ritorno 
al criterio della controprestazione", Rivista di Politica Economica, 
1991, I, p. 25 ss. ; AA. VV. (a cura di W. Santagata), Offerta priva-
ta di beni pubblici, ed. Il Mulino, Bologna 1991.  
2) Cfr. : F. Reviglio, "Servizi pubblici: privatizzazione o gestione 
pubblica diretta ?", Rivista di diritto finanziario e scienza delle fi-
nanze, marzo 1992.  
3) Cfr. : E. d'Albergo, "Intorno al concetto di costo dell'attività fi-
nanziaria" (1932), rist. in: E. d'Albergo, Scritti scelti, Pubblicazione 
a cura dell'Istituto di studi economici, finanziari e statistici della 
Facoltà di scienze politiche di Roma, 1980, p. 31 ss.  
4) Si vegga in generale su questo punto: D. E. M. Sappington, 
"Incentives in Principal-Agent Relationships", Journal of Economic 
Perpectives, n. 2, 1991, p. 45 ss.  
5) Cfr. : A. Breton-R. Wintrobe, La logica del comportamento buro-
cratico, ed. Il Mulino, Bologna 1988; G. Tullock, "Le ragioni del 
voto", La scuola,. cit. p. 117; W. A. Niskanen, "Concorrenza tra 
uffici governatori", La scuola, cit. p. 365 ss.  
6) Cfr. : P. Catanoso, "Burocrati e gerarchie. Sulla struttura in-
terna della burocrazia weberiana", Impresa pubblica, cit. p. 214 
ss.  
7) F. Forte-A. Di Pierro, "A Pure Model of Public Bureaucracy", 
Public Finance, 1980, n. 1.  
8) Sull'approfondimento di modi di incentivare il settore sanitario, 
si vegga: T. Peronace, "Politiche di contenimento della spesa sani-
taria in Italia, Francia e Regno Unito", riv. Economia pubblica, 
1990, n. 12, p. 644 ss.  
9) Cfr. : A. Marshall, Principi di economia, trad. UTET, Torino 
1959 dalla VIII ed. del 1920, p. 330; D. H. Robertson, "The Col-
wyin Committee, the Income Tax and the Price Level", The Eco-
nomic Journal, 1927, p. 566 ss. ; L. Robbins, "The Representative 
Firm", The Economic Journal, 1928, p. 287 ss. ; N. Luciani, "Sulla 
trasferibilità sui prezzi delle imposte generali sul reddito e sulle 
vendite", Tributi (Ministero delle Finanze), 1971, p. 28 ss.  
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10)D. E. M. Sappington-J. E. Stigliz, "Privatization, Information 
and Incentives", N. B. E. R. , W. P. No. 2196, March, 1987; B. 
Bosco-L. Parisio, "Meccanismi d'asta e offerta di servizi di pubbli-
ca utilità", Beni pubblici e spesa pubblica, Convegno S. I. E. P. , 
Pavia 1991; A. Petretto, "Contratti di fornitura e concorrenza. Una 
sintesi della letteratura teorica", riv. Economia pubblica, mar. 
1992.  
11) Cfr. : L. Prosperetti, "Il controllo dell'efficienza", cit. , p. 368 
ss. ; G. Bognetti, "Il problema", cit. p. 48 ss.  
12) Cfr. : L. Prosperetti, "Il controllo", cit. p. 366 ss.      
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1. Obiettivo di questo saggio 
Questo saggio si propone di presentare una diversa metodologia, ri-

spetto a quella della letteratura aziendale, per il calcolo del "rate of return" (tas-
so interno di rendimento o TIR, detto anche: efficienza del capitale) ai fini della 
valutazione degli investimenti di capitale.  

Lo stimolo per lo studio di questo problema ci viene da alcune consi-
derazioni: da un lato, il "rate of return" ha un largo impiego nella politica eco-
nomica, da quando J.M.Keynes6, ricollegandosi alla teoria dell'interesse di I. 
Fisher, se ne servì per mostrare, associatamente al tasso d'interesse, il ruolo de-
gli investimenti nelle fasi cicliche dei sistemi capitalisti7; e analogamente esso 
ha un impiego piuttosto comune tra gli operatori economici per le loro valuta-
zioni di investimento. Da un altro lato, gli aziendalisti8 lo criticano  

                                                       
∗∗ Rome, revew "Economia, società istituzioni", LUISS, Rome, 1992, pp. 21. Anche 

pubblicato in revew "Impiantistica italiana", Editoriale PEG S.p.A, Milano, 1992, pp. 21 
∗ Nino Luciani, professore di Economia Applicata all’Ingegneria, Università di Bo-

logna. Studio del 1992, revisionato nel 2011. E-mail: nino.luciani@alice.it. 
6 Keynes, J.M (1936), trad. it. UTET, 1959, cap. XI.   
7 La premessa Fisheriana è che l'efficienza marginale del capitale sia decrescente e il 

tasso di interesse sia costante (quest'ultima come ipotesi semplificata). Allora l'investi-
mento di capitale tende ad essere la quantità di esso che corrisponde all’intersezione del-
le due funzioni. Tuttavia, osservò Keynes, il tasso di interesse è, per gli investitori, un 
dato storico, mentre Inefficienza marginale del capitale è una previsione che dipende dal 
loro ottimismo e pessimismo circa le aspettative future. Da qui è derivata latesi, di Ke-
ynes, della instabilità della funzione dell'investimento tra le grandezze aggregate che 
determinano l'equilibrio macroeconomico.  

8 Cfr.: Hirshleifer, J. (1958), (rist. in AA.W., a cura di Cardani, A.-Pedol, U., "Pro-
blemi di teoria dell'impresa", ETAS LIBRI, Milano 1980, p. 294); Brealey, R.A. - 
Myers, S.C.(1988), p. 82 ss. 
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fortemente come parametro di valutazione e comparazione in generale. I casi 
critici più macroscopici sono quello dell'investimento che, per un dato e preciso 
impiego, prospetta “matematicamente” più tassi di rendimento o nessun tasso di 
rendimento, e quello dell'investimento A che, in base ai collaudati metodi del 
valore attuale e dell'annualità equivalente, è più conveniente dell'investimento 
B, mentre in base al TIR può risultare il contrario.

Brealey e Myers, due autori di un testo di ampia consultazione su que-
sta tematica sotto il profilo aziendale, dopo aver mostrato per alcuni casi signi-
ficativi le trappole del TIR e gli errori in cui può indurre, rilevano9: "Per questi 
casi sono stati studiati un certo numero di adattamenti alla regola del TIR; tali 
adattamenti sono non solo inadeguati, ma anche inutili, in quanto la soluzione 
più semplice è quella di applicare il valore attuale netto".  

Tuttavia, tali stessi aa., quasi ripresi da logica deduttiva, alla fine del-
l'analisi dei casi concludono: "la regola del TIR... se usata correttamente da le 
stesse risposte del valore attuale netto".  

Ci sembra evidente che i ragionamenti di politica economica fondati 
sul TIR hanno significato solo se anche questo ha un preciso significato. Se-
condo noi il TIR degli aziendalisti è una cosa diversa dal TIR degli economisti, 
anche se poi questi ultimi non si sono mai occupati di approfondire cos'è. La 
differenza ci sembra la seguente: che per gli aziendalisti il TIR è il tasso di ren-
dimento del capitale per un dato periodo, durante il quale il capitale impiegato 
può non essere costante (questo può accadere semplicemente perché vi sono dei 
reimpieghi del frutto) e anche il rendimento lordo annuale può non essere co-
stante. 

Invece, per gli economisti, il TIR è il tasso di rendimento di un capita-
le per un dato periodo, durante il quale il capitale impiegato è implicitamente 
supposto costante e anche il rendimento annuale, al netto delle quote di ammor-
tamento, è supposto costante. Secondo noi il TIR nel "vero" significato è que-
st'ultimo, perché permette confronti omogenei: cercheremo di dimostrarlo nel 
corso dell'analisi. A rafforzare la tesi c'è la constatazione che, se così inteso, 
esso da graduatorie di investimenti che sono sempre coerenti con quelle ottenu-
te coi metodi "sicuri", alternativi, del valore attuale e dell'annualità equivalente, 
e dà perfino le stesse soluzioni numeriche ottenute col metodo dell'annualità 
equivalente. 

Non sempre, però, gli investimenti si presentano nella forma della se-
conda definizione, che diremo di forma standard, ad es. quella del grafico 1. 

Di conseguenza nasce il problema della "rettifica" della loro forma ef-
fettiva nella forma standard, utilizzando il principio di equivalenza finanziaria. 
Ciò implica delle ipotesi restrittive, ma che sono superabili se ricondotti a modi 
convenzionali “rigorosi” di definire il linguaggio economico. Precisamente, se 
il rendimento del capitale è definito come il rendimento, al netto dei reimpieghi 
necessari ad ammortizzare il capitale stesso, riteniamo che il TIR nel "vero" si-
gnificato possa essere calcolato rigorosamente ottemperando alla definizione. 

                                                       
9 R. A. Brealey, S. C. Myers, (1988), pp.83-88. 
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La ragione della rettifica è allora evidente: operando sui rendimenti 
lordi si può sopravvalutare o sottovalutare il rendimento effettivo e quindi il 
TIR è falsato economicamente.  

ove10: 
CQ investimento iniziale 

 R1 = R2==...= Rn-1 = Rn  rendimento netto annuale costante 
Cn recupero del capitale, al termine. 

Avvertiamo subito il lettore "esigente" che per le dimostrazioni non sa-
rà sempre possibile usare la formulazione algebrica di carattere generale, a cau-
sa del fatto che l'equazione che dà il TIR è un polinomio di grado n, per cui ap-
pena questo n comincia ad assumere valori maggiori di 3, la dimostrazione al-
gebrica diviene impossibile (salvo per il caso che il rendimento netto annuale 
sia costante) e quindi bisogna procedere per tentativi. Allora l'unico modo di 
uscirne, senza pregiudizio dei risultati, è usare qualche esempio numerico: pro-
prio come fa tutta la letteratura aziendale e specialmente quella dell'engineering 
economy. 

Avvertiamo, infine, che i flussi esaminati si presumono già al netto 
delle imposte sul reddito. 

2. Definizione e problemi di calcolo del TIR 
Come definizione finanziaria11, il TIR (tasso interno di rendimento) è 

il tasso di interesse di un investimento all'interno dell'azienda. 
Come calcolarlo, si parte di solito da un caso semplice. Dato un capita-

le Co, al tasso di rendimento e, dopo un anno esso diviene R C e1 0 1= +( )
(rendimento lordo, o montante).

Ciò ipotizzato, e noti R1 e Co, "e" si ottiene cercando la condizione di 

annullamento dell'equazione di definizione del rendimento lordo, ossia: 

0
1

10= − +
+

C R
e

 . 

                                                       
10 In tutti i grafici di questo tipo il tempo è indicato dal segmento orizzontale ed è 

suddiviso in sottosegmenti che indicano gli anni. Gli introiti e gli esborsi sono indicati 
verticalmente, rispettivamente, sopra e sotto il segmento orizzontale nell'anno corri-
spondente. 

11 Si vegga la discussione matematica di: Castagnoli, E. (1986), p. 115 ss.  
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Più in generale, posto 
e1

1
v

+
= , se il capitale Co è impiegato per n u-

nità temporali, il tasso di rendimento si calcola come incognita, che permette di 
annullare il valore attuale del flusso finanziario che rappresenta gli esborsi e gli 
introiti relativi all'investimento stesso, durante tutte le unità temporali dell'inve-
stimento stesso. Il TIR si ottiene, dunque, dalla seguente equazione: 

0 = – Co + R1 v + R2 v2 + ...+ Rn–1 vn–1 + (Rn+ Cn)  vn           (1) 

Tale equazione, per R costante per tutta la durata e, all’anno finale, con 
il recupero di C, si riduce a: 

0 = – Co + R (1–vn)/e + Cn vn; 
R (1/e) – Co = 0; 
e = R/Co

ove: 
Co esborso iniziale, uguale a Cn; 
R i rendimenti, annuali, successivi; 
v = 1/(1+e) fattore di attualizzazione;
e =TIR, da calcolare come incognita. 

Problemi di calcolo. E’ noto che il tasso di rendimento non è sufficien-
te per la classificazione economica di un investimento. 

In termini generali, per un dato capitale, il criterio di impiego è che es-
so va confrontato col tasso di interesse (ossia col tasso di costo del medesimo 
capitale): nel senso che un investimento è conveniente se il suo tasso di rendi-
mento è maggiore del tasso di interesse. 

Ma, come si mostrerà, l’applicazione del criterio è tutt’altro che facile: 
- in primo luogo perché un investimento potrebbe avere “matematica-

mente” più tassi di rendimento (o nessuno); 
- ed in secondo luogo perché, se i capitali investiti sono di diverso 

ammontare, nel confronto tra più investimenti il più conveniente può non essere 
quello che ha uno scarto maggiore tra tasso di rendimento e tasso di interesse. 
Lo vediamo dalla (1). 

Come si può notare, l’equazione che dà il TIR è un polinomio di grado 
n. Per la regola di Cartesio, se vi sono cambiamenti di segno, il numero delle 
soluzioni positive va da zero al numero dei cambiamenti di segno di R, nella 
successione delle unità di tempo. Risulta allora subito evidente che, se 
l’annullamento del flusso dà più soluzioni o nessuna soluzione, il problema del-
la individuazione del TIR è estremamente imbarazzante. 

Facciamo alcuni esempi12, con tre ipotetici investimenti: A, B, C.

                                                       
12 Ivi, VAN indica Valore Attuale Netto; Ae indica Annualità equivalente. 
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A TIR = 28,4% B TIR = 24,62%

VAN =945
Ae = 298 

per  i = 10% 

VAN = 1223
Ae = 386 

per   i = 10%

C  
TIR = 25% , TIR2 = 400%

D TIR = nessuno

VAN = – 774
Ae = – 446 

per  i = 10% 

VAN = – 339
Ae = – 195 

per   i = 10%

3. Impiego e calcolo del TIR secondo la letteratura aziendale 

3.1- . Il caso degli investimenti con un solo cambiamento di segno 
Per la letteratura aziendale il TIR non può avere un impiego generale, 

e quindi occorre saper riconoscere i casi pertinenti. Di essi riportiamo qui quelli 
significativi, a cui possono essere ricondotti tutti i casi particolari. In questo 
primo punto cominciamo dal caso degli investimenti con un solo cambiamento 
di segno, che hanno un unico TIR, e tuttavia distinguendo due ipotesi: 

- quella relativa alla valutazione di un solo investimento,  
- e quella relativa al confronto tra due o più investimenti. 

3.1.1.- L'ipotesi di un solo investimento. 
In questa ipotesi, la letteratura aziendale ritiene che, per capire se un 

investimento è conveniente, basta confrontare il TIR col tasso di interesse (a cui 
viene ottenuto il finanziamento dell'investimento). Se il primo è maggiore del 
secondo, l'investimento è conveniente.  

Prima osservazione. Tale confronto è sufficiente per valutare la con-
venienza tout court dell'investimento. Lo è di meno se qualcuno richiede anche 
di conoscere qual'è il profitto "annuale equivalente", assoluto, di tale investi-
mento e questo richiederebbe di conoscere il capitale a cui applicare il  
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tasso di profitto. Ma l 'applicazione di esso è possibile solo se il capitale impie-
gato è costante nel tempo, condizione non sempre esistente.  

Seconda osservazione. Il TIR, così calcolato, è un TIR medio, mentre 
gli economisti richiedono che per individuare un investimento ottimale occorre 
considerare il TIR marginale (da confrontare, poi, col costo marginale del capi-
tale). Naturalmente se l'investimento esaminato si riferisce ad "una" unità di 
capitale, il TIR medio coincide col TIR marginale e quindi la valutazione rela-
tiva è economicamente valida.  

3.1.2.- L'ipotesi di due o più investimenti. In questa ipotesi la letteratura segue 
due percorsi che, però, danno due diverse soluzioni: 

 a) il primo si fonda sul calcolo del TIR del flusso incrementale (come 
autori significativi citiamo R. A. Brealey, S. C. Myers13 per la letteratura azien-
dale e Grant14 per l'engineering economy);  

b) il secondo percorso applica la metodologia del TIR dei cosiddetti 
flussi "rettificati" (come autori significativi citiamo Solomon15 e Brugger16, per 
la sola letteratura aziendale). 

a) Il metodo del TIR dei flussi incrementali 
Tale metodo consiste in questo: dato il flusso di un investimento A ed 

il flusso di un investimento B, prima si verifica se entrambi sono accettabili (e 
ciò ripropone un calcolo del tipo di cui alla ipotesi sub a) ), poi si fa la differen-
za tra il flusso B e il flusso A e infine si calcola il TIR di tale differenza.  

Se esso è positivo ed è maggiore del tasso di interesse, B è più conve-
niente di A; se, invece, esso è negativo, A è più conveniente di B. 

Il significato di tale procedimento è evidente: si tratta di scindere l'in-
vestimento A in due investimenti, di cui il primo è come B e il secondo è un 
investimento C aggiuntivo. Esso ricalca l'analisi marginalistica degli economi-
sti, e quindi è corretta metodologicamente.  

Ma sfortunatamente il flusso C (pur essendo la differenza di due flussi 
con un solo cambiamento di segno) potrebbe essere un flusso con più cambia-
menti di segno e, quand'è così, la soluzione dev'essere rinviata alla problemati-
ca dei flussi con più cambiamenti di segno, di cui diremo più avanti. 

Come prima conclusione possiamo ritenere che la metodologia tradi-
zionale del TIR dei flussi incrementali permette soluzioni valide solo per la va-
lutazione di "singoli" investimenti con un solo cambiamento di segno.  

Invece, per il confronto valido tra più investimenti con un solo cam-
biamento di segno, occorre che sussista la condizione che anche il flusso in-
crementale contenga un solo cambiamento di segno. 

                                                       
13 Brealey RA.-Myers S.C. (1988), pp. 83.88. 
14 Grant, E.L. - Grant Ireson, W. Leavenworth, R.S. (1982), p. 287 ss. 
15 Solomon, E. (1972), p. 179. 
16 Brugger, G. (1979), p. 104 ss. 
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E’ facile, poi, verificare che, in tali condizioni particolari, le graduato-
rie trovate col TIR dei flussi incrementali sono sempre coerenti con quelle tro-
vate con gli altri metodi e ciò è importante perché costituisce una specie di col-
laudo esterno. 

Una semplice applicazione lo chiarisce. Cerchiamo la condizione di 
equivalenza del valore attuale netto di A e di quello di B , date le funzioni (in 
cui il tasso di interesse compare come incognita): 

VANA = -2225 + 1000 v + 1000 v2 + 1000 v3 + 1000 v4 

VANB = -2225 + 500 v2 + 1000 v3 + 3343 v4. 

Messo su un grafico le due funzioni, si trova che esse si intersecano 
per e=18,1%, e che è realizzata per i =18,1%. 

Ne deriva (vedi grafico n. 3) che, in base al valore attuale netto: 

per i < 18,1%, B è migliore di A. 
per i > 18,1%, A è migliore di B. 

Rifacciamo il confronto usando il TIR del flusso incrementale C. Tale 
TIR è, ovviamente, 18,1%, in quanto i due VAN di A e di B sono uguali, a tale 
tasso. Pertanto, se esso è maggiore del tasso di interesse, C è conveniente, e al-
lora B è migliore di A (ad es.,  se il tasso di interesse è 10%, B è migliore di A); 
l'inverso è se tale TIR è minore del tasso di interesse (ad es. se il tasso di inte-
resse fosse 20%). 

0 18,1%

VAN

VAN

AVAN

B

455

Grafico 3 i %
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b) Il metodo del TIR dei flussi "rettificati” 
La seconda metodologia consiste nel calcolare, per ogni flusso, un ri-

spettivo TIR. Qualora i parametri ottenuti diano graduatorie di convenienza de-
gli investimenti che sono contraddittorie con quelle ottenute col valore attuale, 
si rettificano i flussi si impiegando un tasso di interesse esterno, e si ricalcola il 
TIR. Prevarrà la graduatoria in base al TIR o in base al VAN a seconda del tas-
so esterno, impiegato per il ricalcolo del TIR.  

Riconsideriamo gli investimenti A e B. Si è visto che, di tali investi-
menti, in base al TIR, A è migliore di B e che, in base al valore attuale netto, a 
tassi minori del 18,1% . B è migliore di A, e invece a tassi maggiori del 18,1% 
A è migliore di B.  

Di fronte alla possibile contraddizione delle soluzioni trovate, la citata 
letteratura aziendale rettifica i flussi e poi ricalcola il TIR. La rettifica consiste 
nell'ipotizzare il reinvestimento degli introiti correnti, ad un tasso esterno, fino 
alla fine del periodo di investimento e nel ricalcolare il TIR. Secondo Solo-
mon17, di solito la migliore soluzione è impiegare come tasso esterno il tasso di 
reddito minimo remunerativo, anche usato per il calcolo del VAN. 

Riprendiamo i due investimenti. 

Usando un tasso esterno del 10% (quello stesso usato per calcolare il 
VAN, negli esempi fatti), essi vanno sostituiti con:  

Si trova allora che A ha un TIR del 20,18% e B del 22,73%, ossia una 
graduatoria coerente con quella del VAN, anche al tasso di attualizzazione del 
10%. 

Poi, l’a. nota che, tuttavia, vi possono essere rari casi in cui bisogna at-
tribuire al reinvestimento un tasso esterno maggiore del tasso di reddito minimo 
remunerativo. Se questo tasso è uguale al TIR originario, allora si ritrova di-
scordanza tra la graduatoria col VAN e quella col TIR, ma questa volta è valida 
quella calcolata col TIR. 

Noi non riusciamo a stare dentro questa logica: e il motivo è che qua-
lunque sia il tasso di interesse la graduatoria dev'essere sempre univoca. 

                                                       
17 (13) Solomon, E. (1972), p. 188. 

Page 476



Il “Rate of return” nella .valutazione degli investimenti 
Metodologia per il corretto calcolo e uso del TIR                  358 

______________________________________________________________________________ 

Secondo noi la lacuna di questa metodologia sta nel non tener conto 
che siffatti TIR sono valori medi (non marginali) e quindi non ha significato 
considerarli disgiuntamente dai rispettivi capitali investiti, in modo da calcolare 
il profitto assoluto.  

In tale metodologia il capitale resta sempre l'eminenza grigia (salvo 
quello iniziale). Facendo la scomposizione temporale, si trova che gli accennati 
TIR sono relativi ad un capitale uguale solo per il primo anno, dopo di che il 
capitale è diverso di anno in anno e inoltre diverso, rispettivamente, per i due 
flussi A e B. Dunque giustamente i TIR trovati sono inaffidabili, ma lo è anche 
siffatta rettifica. 

3.2. Il caso degli investimenti con più cambiamenti di segno 
Un investimento con più cambiamenti di segno è un investimento se-

guito da alternanze di profitti e perdite. Già abbiamo evidenziato che, quando 
ciò si verifica, si possono avere più TIR, un solo TIR o nessun TIR.  

Per la letteratura aziendale, se un flusso dà più TIR, nessuno di essi (si 
noti) è affidabile, pur essendo il procedimento matematico lo stesso, impiegato 
per i flussi che danno un solo TIR. Per dimostrarlo essa adduce qualche ragione 
(di cui diremo) che, secondo noi, non ha però alcun fondamento.  

La letteratura di engineering economy sostiene a sua volta la stessa te-
si, ma la ragione addotta è più dignitosa, pur se non si riesce a seguirla fino in 
fondo. E c'è comunque da avvertire che le soluzioni trovate, per gli stessi pro-
blemi, dalle due letterature sono diverse.  

Vediamo ora le due posizioni. 
Primo procedimento. Poiché il problema dei doppi, tripli ecc. TIR na-

sce dal numero dei cambiamenti di segno dei flussi, la letteratura aziendale lo 
risolve (o per meglio dire lo elimina) "rettificando" i flussi. Ciò viene fatto so-
stituendo agli introiti e agli esborsi correnti i rispettivi montanti per la fine del 
periodo dell'investimento, calcolato grazie all'impiego di un tasso "esterno", e 
infine sommandoli18. 

Riprendiamo ancora un noto esempio. 
Dato C, dopo la rettifica, al 23%, esso diviene C’ . 

C TIR = 25% , TIR2 = 400% C’  TIR=20% 

La giustificazione data da Solomon19 a questo procedimento è che il 
problema di come trattare l'introito di 10.000 al primo anno si riduce a tener  

                                                       
18 Brugger, G. (1979), p. 134.; Jaccod, P. (1983)» p.23. 
19 (13) Solomon, E. (1972), p. 176. 
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conto del fatto che l'impresa ha fatto un investimento che riceve al primo anno 
10.000 dollari in anticipo rispetto ad un uguale investimento che promette gli 
stessi 10.000 dollari al secondo anno. E, se essa pensa ad un reimpiego di tali 
10.000 dollari al tasso x=23%, il flusso conterrà al secondo anno 2.300 dollari 
aggiuntivi. 

Ma sfortunatamente tale soluzione incorre in una contraddizione insa-
nabile. Si ricorderà che la premessa iniziale era che un investimento è accettabi-
le se ha un TIR maggiore del tasso di interesse. Ma in questo caso è facile con-
statare che per i<20% il valore attuale netto è negativo, per cui l'investimento 
non è conveniente. 

Secondo procedimento. Vediamo ora come l'engineering economy ri-
solve questo problema. Essa ritiene che quando un flusso contiene più cambia-
menti di segno si è in presenza di un'operazione mista: ossia di un investimento 
misto con un finanziamento. Pertanto, se si vuole avere un TIR significativo, si 
deve prima depurare dal flusso la componente che non interessa (nel nostro ca-
so, il finanziamento). Ciò porta ad un flusso con un solo cambiamento di segno 
e quindi ad un unico TIR. 

Per capire questa indicazione è forse utile ricordare il criterio assunto 
dall'engineering economy per classificare un investimento. 

Esso è che un investimento è un'operazione finanziaria costituita da un 
esborso iniziale, seguito da introiti successivi, e comunque tali che i montanti in 
ciascuna unità temporale (calcolati impiegando il TIR) siano negativi, meno 
che alla fine, in cui il montante dev'essere nullo. Pertanto, se in una o più unità 
temporali il montante fosse positivo, si è in presenza, pro-tempore, di un finan-
ziamento. Ad es.. ripreso il predetto flusso, posto che il TIR vero sia 25%, il 
montante all'anno zero è (- 1.600): dunque si è in presenza di un investimento. 
Il montante all'anno uno è: 

-1600*1,25 + 10000= -2000 + 10000 = 8.000. 

Dunque si è in presenza di un finanziamento, e così via.  
Vediamo il procedimento più a fondo di tale letteratura. Poiché al pri-

mo anno c'è una componente di finanziamento, occorre scorporare dall'introito 
totale una grandezza x, tale da divenire un montante, ad un tasso di interesse 
esterno, che compensi esattamente l'esborso successivo.  

L'applicazione, al finanziamento, di un tasso esterno, diverso da quello 
interno (il TIR dell'investimento), è giustificato dal fatto che il finanziamento 
svolge un ruolo diverso da quello dell'investimento. 

Secondo Grant20 , tale tasso esterno è il "tasso che l'impresa potrebbe 
stimare ragionevole pagare per i fondi costituiti durante quel periodo e che po-
trebbe essere selezionato considerando le necessità di finanziamento ed i costi 
del capitale preso a prestito da varie possibili fonti alternative". Secondo altri21, 
invece, esso è il tasso di interesse massimo ammissibile, e secondo altri  

                                                       
20 Cfr.: Grant, E.L. • Grant Ireson. W. . Leavenworth, R.S. (1982), p. 597 ss. 
21 Zanobetti, D, (1988), p. 78. 
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ancora22 si tratta di un costo del capitale o di un tasso di reddito minimo remu-
nerativo del capitale. 

Se tale tasso esterno è i=23% (ossia come sopra), allora x sarà dato 
dalla seguente equazione: 

x (1 + 0,23) = 10000 ; x = 8130 

e quindi il flusso C, di cui più sopra, diviene: 

TIR = 16,88%

Esso ha un TIR= 16,88%, e che è diverso da quello (20%) trovato dal-
la letteratura aziendale.  

Vi sono ragioni sufficienti per ritenere che questo sia corretto ? Tutto 
sta all'importanza che si deve dare al predetto criterio di classificazione di un'o-
perazione di investimento. Sta di fatto che l'engineering economy non depura la 
presunta componente di finanziamento quando vuole applicare il metodo del 
valore attuale: e allora ad un tasso di interesse i < 16,88% si trova che il valore 
attuale netto è negativo e cioè nuovamente (come più sopra nei confronti della 
letteratura aziendale) si trova una valutazione dell'investimento che contrasta 
con quella in base al TIR. 

Non va, poi, dimenticato che quando i flussi danno più TIR non si sa 
quale impiegare per verificare se i montanti annuali sono positivi o negativi. E 
in effetti molti non si preoccupano di fare la verifica applicando un TIR. La so-
la differenza che rimane, pertanto, tra gli aziendalisti e l'engineering economy, 
è che i primi calcolano il montante finale per tutti gli introiti e gli esborsi cor-
renti; invece gli ingegneri calcolano il montante delle sole parti di introito suf-
ficienti a compensare gli esborsi successivi (e cominciando dagli introiti tempo-
ralmente più vicini agli esborsi). Ossia gli ingegneri (lo dicono loro stessi) vo-
gliono modificare il flusso originario il meno possibile. 

In conclusione la metodologia tradizionale dei TIR rettificati, applicata 
ai flussi con più cambiamenti di segno, risolve solo matematicamente il pro-
blema di dare un unico TIR. Essa, invece, non risolve il problema economico di 
dare valutazioni e graduatorie economicamente valide anche se, dobbiamo pur 
ammetterlo nel bene e nel male, il criterio, per sostenere che tale metodologia 
non risolve il problema economico, consiste nel constatare che tale  

                                                       
22  (16) Lorie, J.H. - Savage, L.J. (1955), pp. 227.239; Fleisher. G.A. (1969), p.44 

ss.; Mao, J.C.T. (1976), p. 116.; Riggs, J.L. (1976), p. 271; Blank, L.T. - Tarquin, A.J. 
(1989), p. 160. 
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TIR rettificato dà soluzioni che contrastano con quelle ottenute col "sicuro" me-
todo del valore attuale. 

4. Le basi economiche per la corretta impostazione del problema. Distin-
zione tra TIR medio e TIR marginale di capitale costantemente impiegato 

Per orientarci nella corretta impostazione di questo problema dobbia-
mo introdurre un concetto basilare: la distinzione tra TIR medio e TIR margina-
le (così come abbiamo distinto tra ricavo medio e ricavo marginale, trattando 
dei mercati), e per farlo nei termini più generali conviene la formulazione alge-
brica. 

A questo fine, prendiamo in considerazione investimenti con un solo 
cambiamento di segno, e distinguiamo tra due sotto-casistiche: 

a) investimenti con capitale costantemente impiegato in un dato tem-
po, e con rendimenti netti costanti nelle singole unità di tempo; 

b) investimenti con capitale non costantemente impiegato. 

Il motivo è che solo i primi si prestano meglio ad una formulazione al-
gebrica semplificata, da cui ripartire per le “manipolazioni” sui secondi. 

La trattazione di questi viene rinviata al prossimo paragrafo. 

a) Investimenti con capitale costantemente impiegato nel tempo. Il 
primo passo è esprimere, in termini di TIR, il profitto derivante dall’impiego 
del capitale, dato che la classificazione degli investimenti dev’essere fatta in 
base alla loro redditività. 

Il TIR è il tasso di interesse del capitale in ipotesi di profitto zero, nelle 
unità di tempo in cui il capitale è investito. Pertanto se il tasso di interesse ef-
fettivo è minore del TIR, la differenza è il tasso di profitto del capitale. Ne con-
segue che il profitto, in ciascuna unità di tempo (es. anno) è: 

π= (e – i) C 
e = e (C) 

ove: 
π = profitto 
e = TIR medio, funzione decrescente di C, in base alla legge della produttività 

media decrescente 
i = tasso d’interesse 
C = capitale costantemente impiegato 

Nota: definiamo "capitale costantemente impiegato" un capitale il cui 
ammontare è uguale, in ciascuna delle unità temporali in cui è impiegato. Ad 
es., se porto 100 € in banca al 5% annuale, e prelevo annualmente le 5 lire ma-
turate, il capitale impiegato resta 100 € costantemente nel tempo. Invece, se la-
scio in banca le 5 lire maturate, il capitale impiegato diviene 105 € dopo un  
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anno, per cui i frutti dell'anno successivo sono 5,25 €. Se ancora lascio le 5,25 
€, dopo due anni il capitale impiegato diviene 110,25 €.  

Nell'ipotesi di reimpiego del frutto, si ha un capitale "non costante-
mente impiegato". La stessa cosa avviene se prelevo annualmente una cifra 
maggiore del frutto maturato. 

Per massimizzare π si richiede (limitatamene alle condizioni del primo 
ordine, qui sufficienti): 

0i)
dC

de
Ce(

dC

d
=−+=

π

per cui: i)
dC

de
Ce( =+

Questo significa che l’impiego migliore di un capitale si ha se , per tut-
te le unità di esso prescelte, il TIR marginale (ossia il TIR di ciascuna delle uni-
tà di capitale) è maggiore e, al limite, uguale al tasso di interesse marginale (nel 
nostro caso il tasso d’interesse è supposto costante, e quindi tasso medio e mar-
ginale sono uguali). 

L’equazione mostra anche la differenza tra TIR medio e TIR margina-
le: che, per un dato capitale, il primo è sempre maggiore del secondo, essendo e
una funzione decrescente di C. Ciò evidenziamo con un grafico. 

Il grafico mostra che, al tasso d’interesse i1, l’investimento ottimale è 
C2. Invece sarebbe meno conveniente l’investimento C1, così come non sareb-
be conveniente un investimento aggiuntivo C2C3 perché, pur essendo il TIR
medio di C3 maggiore del tasso d’interesse i1, il TIR marginale è minore di i1. 

Per constatarlo praticamente basta confrontare i profitti corrispondenti: 

π
1
 = (e

1
 – i1) C

1
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π
2
 = (e

2
 – i1) C

2

π
3
 = (e3 – i1) C3

e si troverà che π
1
< π

2
 >π

3
. 

Si arguisce anche che, disponendo di un TIR medio, non occorre calco-
lare il TIR marginale, purché si conosca l’ammontare degli investimenti alterna-
tivi perché, applicato al corrispondente capitale (al netto del tasso d’interesse), 
esso permette di individuare quello con profitto maggiore. Questo, però, solo se 
il capitale è impiegato costantemente nel tempo. 

Operando nel campo discreto, il TIR medio e il TIR marginale della 
prima unità di capitale coincidono. Questo vuol dire che per valutare la conve-
nienza di “un” solo investimento basta verificare se il TIR medio è maggiore 
del tasso d’interesse. 

5. Investimenti con capitale non costantemente impiegato nel tempo. Il TIR 
rettificato 

Un investimento con capitale “non costantemente” impiegato nel tem-
po ricomprende sia gli investimento con cambiamenti di segno sia quelli senza 
cambiamenti di segno. 

Economicamente si tratta di investimenti con alternanze di profitti e 
perdite o con spese di investimento sopravvenute, maggiori o minori degli in-
troiti correnti.  

Già abbiamo precisato che, in casi di investimento con più cambia-
menti di segno possono dare un numero di TIR da zero al numero dei cambia-
menti di segno. 

Qui di seguito indichiamo un metodo per individuare un solo TIR, do-
po aver rettificato il flusso iniziale, e per questo il TIR ottenuto si dirà TIR retti-
ficato.  

Avvertiamo subito che anche il metodo qui proposto per la “rettifica” 
del flusso, al fine di ottenere un TIR rettificato, ha il sommo pregio di dare so-
luzioni (circa la convenienza e la graduatoria degli investimenti) che è sempre
coerente con le soluzioni trovate con i sicuri metodi del valore attuale e della 
annualità equivalente. 

Non solo, ma questo TIR può essere usato per calcolare il valore attua-
le e l’annualità equivalente, e quindi di dare anche soluzioni numeriche uguali a 
quelle trovabili impiegando direttamente il valore attuale e l’annualità equiva-
lente. 

Criterio per la rettifica. Per fare la rettifica del flusso, occorre indivi-
duare, di anno in anno, il rendimento netto o profitto. Il criterio economico per 
fare questo è che, dato il rendimento lordo, per il calcolo del rendimento netto o 
profitto, di anno in anno, occorre detrarre da esso il deperimento.  
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E', poi, noto come, a causa delle difficoltà pratiche di calcolare il depe-
rimento, non è infrequente che il profitto possa essere sottovalutato o sopravva-
lutato. 

Tuttavia, dal punto di vista finanziario di fondo, più che il problema di 
calcolare il deperimento effettivo, conta il reintegro (deperimento annuale + 
interessi, frattanto maturati ) del capitale per la fine della sua vita utile. In que-
sto senso, poco importa (ai fini della costituzione del Fondo di reintegro) accan-
tonare poco o tanto nei singoli anni, purché il capitale sia ricostruito per il mo-
mento in cui occorrerà rinnovare il capitale (e che qui assumiamo avvenga  al 
termine dell'ultimo anno di sua vita utile). 

Come caso particolare, quando, la quota di reintegro è calcolata in 
modo da ricostituire il capitale per la fine della sua vita utile e da dare un ren-
dimento netto, annuale, costante, questo rendimento è il rendimento netto, an-
nuale equivalente qui cercato e da cui, detratto l’interesse, si ottiene il profitto 
annuale equivalente. 

Economicamente l'interpretazione dell’operazione è che l’impresa ag-
giusta correntemente la propria liquidità, ad un dato tasso di interesse (esterno) 
in modo da ottenere un rendimento costante al netto delle quote di ri-
costituzione del capitale. 

Per mostrare come calcolare il rendimento netto, costante, si abbia una 
previsione di flusso, così espressa: 

ove i valori di R possono essere positivi o negativi (precisamente, 
quelli negativi andrebbero, graficamente, sotto la linea orizzontale).. 

Chiamato: 
- con i il tasso di interesse (ossia un tasso esterno, o d'opportunità, da-

to);  
- con d1, d2, ..., dn–1, dn le quote di reintegro-ammortamento degli 

anni 1, 2, ..., n–1, n, necessarie a ricostituire il capitale per l’anno n (e da calco-
lare come incognite);  

- chiamato con Co il capitale iniziale (dato);  
- con R1, R2, ..., Rn–1, Rn i rendimenti lordi del periodo previsto di 

investimento (dati previsionali):  
- con RN il rendimento netto costante (pari alla differenza tra i rendi-

menti lordi annuali e le rispettive quote di reintegro-ammortamento). 

Ciò posto, il sistema di equazioni che permette di calcolare dette due 
incognite è: 
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d1 (1+i)n–1 + d2 (1+i)n–2 + ... + dn–1 (1+i) + Rn – C = R1 – d1

R1 – d1 = R2 – d2 =  RN 
………
.......... 
Rn–2 – dn–2 = Rn–1 – dn–1=  RN 

Applichiamo il modello al flusso B di più sopra. Avremo: 

0 – d1 = 500 – d2
500 – d2 = 1000 – d3 

d3 ⋅ 1,13 + d2 ⋅ 1,12 + d3 ⋅ 1,1 + (3343 – 2225) = 0 – d1

Da qui si trae: 

d1 = –608,27;  
d2 = –108,27;  

d3 = 391,73  

e quindi: 
RN = R1 – ( –608,27) = 0 – ( –608,27) =608,28;  
oppure: 
RN = R2 – ( –108,27) = 500 – ( –108,27) =608,28;  

….. 
e così di seguito.  

Esso ha:  
eB=27,3 (TIR rettificato di B); 
π =  (27,3% – 10%) * 2225 = 385 (profitto annuale, uguale alla annualità e-

quivalente, calcolabile col relativo metodo, direttamente su A, senza fare rettifiche); 

VANA =-2225+608a
n,i 

9+2225 v4=1223 (valore attuale).  

Questo è identico alle soluzioni, che si trovano operando direttamente 
sul flusso originario. 

Dato il flusso originario B, dopo la rettifica esso diviene B’: 

Applichiamo, infine, il modello al “difficilissimo” flusso del grafico C, 
preso all'inizio, che aveva due TIR. 

Applicando il nostro sistema di equazioni, si ha (sempre per i = 10%, 
ove i indica tasso d’interesse esterno): 
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10.000 – d1 = d1 ⋅ 1,1 + (–10.000 – 1600) 

da cui: 
d1 = 10.286 

RN =R1 – 10.286=  10.000 – 10.286= –286

ove RN è il rendimento costante netto, annuale. 

Si conclude che l’investimento C = 1600 ha un TIR negativo del 
17,8% , un profitto annuale equivalente di (– 445), un valore attuale netto di 
773,55..  

Ripreso il grafico C, esso viene rettificato in C’:

5.1- Un metodo semplificato per il calcolo del TIR rettificato23

Il modello di equazioni sopra riportato può essere sostituito da altro 
metodo, che permette l’uso dei comuni parametri della matematica finanziaria. 

Sotto il profilo teorico, non sono riuscito a dimostrarne l’equivalenza. 
Invece, i risultati con il calcolo pratico sono ineccepibili. 
Questo metodo semplice, alternativo, per calcolare il TIR rettificato è 

il seguente. 
1) si calcola il valore attuale degli introiti e degli esborsi correnti (e 

quindi escluso il capitale investito C), al tasso esterno suddetto e poi si riparti-
sce annualmente tale Valore Attuale annualmente, in modo da ottenere il ren-
dimento lordo, annuale equivalente; 

2) si calcola la quota “annuale equivalente” di reintegro del capitale; 
3) si detrae la quota annuale di reintegro dal rendimento lordo annuale 

e si ottiene il rendimento netto, annuale equivalente. 

A questo punto si calcola il rapporto tra il rendimento netto annuale e 
il capitale, e si ottiene il TIR.  

Detratto da questo il tasso di interesse, e moltiplicata la differenza per 
il capitale si ottiene il profitto annuale equivalente. È facile constatare che esso  

                                                       
23 Per comodità del lettore ricordiamo che, posto n=anni e i=tasso di interesse: 
1/ani è il coefficiente per calcolare la quota di ammortamento di una unità di moneta 

in n anni; 
1/sni è il coefficiente per calcolare la quota di reintegro di una unità di moneta in 

n anni.
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è identico a quello calcolabile direttamente col metodo dell’annualità equiva-
lente, sul flusso originario. 

Facciamo un’applicazione al flusso di cui sopra. 

VA = 0 + 500 v2 + 1000 v3 + 3343 v4 = 3448 
VA /a4¬10% = 1087,7 rendimento lordo, annuale equivalente 

2225 / s4¬10% = 479,4 quota di reintegro del capitale 

RN = 1087,7 – 479,4 = 608,3 rendimento netto, annuale equivalente 
608,3/2225 = 27,34% TIR rettificato 
(27,34% – 10%) 2225 = 385,8 profitto annuale equivalente 

Riprendiamo il flusso B: Esso diviene, alla fine: 

Col metodo dell'annualità equivalente, applicato direttamente al flusso 
iniziale si ottiene lo stesso risultato. Infatti: 

VAN = - 2225 + 3448 = 1223 
Ae = 1223/ a410% = 385,28

Riprendiamo il flusso precedente che aveva due TIR tradizionali. 

VA = 10.000 v – 10.000 v2 = 826,45 
VA / a4¬10% = 476,19 rendimento lordo annuale 

1600 / s4¬10% = 761,9 quota di reintegro 

476,19 – 761,9 = – 286 rendimento netto annuale, negativo 
(– 286)/1600 = – 17,8% TIR rettificato 
 (– 17,8% – 10%)*1600 = – 445 perdita annuale equivalente 

Come si è dimostrato, questa metodologia di calcolo del profitto an-
nuale col TIR può essere usato come un modo alternativo al metodo 
dell’annualità equivalente. 
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6. Sul tasso ausiliario, esterno, per l'applicazione del principio di equiva-
lenza finanziaria 

L'impiego di un tasso ausiliario, esterno, è essenziale per il calcolo del 
TIR nel vero significato.  

La letteratura aziendali non vede però unanimemente il tasso di reddito 
da impiegare per la attualizzazione degli investimenti: secondo una parte di es-
sa si tratta di un tasso di interesse definito come costo opportunità, e ciò riflette 
il punto di vista del mercato (e naturalmente, anche se non è di solito precisato, 
va da sé che si intende non un tasso "unico", ma tanti tassi quanti i tipi di inve-
stimento, a seconda del rispettivo grado di rischio, ecc.). Secondo un'altra parte 
di essa, invece, tale tasso è definito come tasso di rendimento minimo remune-
rativo, ossia tasso di rendimento desiderato, al di sotto del quale l'impresa non 
investe, e ciò riflette un punto di vista individualistico.  

Secondo altri ancora, poi, il tasso esterno dev'essere un tasso di inte-
resse massimo ammissibile sui prestiti. Dobbiamo ora vedere più da vicino di 
che cosa si tratta. 

Innanzitutto la tesi che vuole, come tasso esterno, un tasso di interesse 
massimo ammissibile non ha più motivo di essere, dopo quanto fin qui dimo-
strato: ossia la tesi della presenza di elementi di pseudo-finanziamento misti 
con elementi di investimento si fonda su una tautologia. 

Quanto, poi, alla identificabilità, o meno, del tasso di reddito minimo 
remunerativo nel tasso d'opportunità o nel tasso di rendimento desiderato (ed 
entrambi comprensivi di un premio per l'assunzione del rischio), noi siamo 
d'accordo con quegli studiosi che ritengono "equivoca e pericolosa"24 l'identifi-
cazione del tasso di reddito minimo remunerativo nel tasso di rendimento desi-
derato. 

Noi riteniamo che il tasso di riferimento per la attualizzazione ottimale 
“debba” debba essere il tasso di interesse di mercato. 

Per ciò spiegare con chiarezza precisiamo che partiamo dall'assunto 
che gli investitori seguano in generale una logica di massimizzazione dei risul-
tati. Nell'ambito della validità di questo assunto è facile dimostrare con l'analisi 
marginalistica che un investitore, che si regoli col tasso di rendimento desidera-
to, non applica questa logica. Un grafico (n. 10 ) può essere utile.  

In esso il capitale è C in ascissa. Sono in ordinata: i il tasso di interesse 
di mercato (tasso d'opportunità), i* il tasso di rendimento desiderato, e il TIR (o 
efficienza marginale del capitale per i Keynesiani) supposto decrescente.  

Se l'investitore si regola col tasso d'interesse di mercato, egli investe la 
quantità C2 di capitale ed ottiene un profitto misurato dall'area ABF.  

Supponiamo che, invece, egli si regoli col tasso di rendimento deside-
rato. Se esso è i1>i*, egli investe la quantità C1 di capitale e in tal caso egli ri-
nuncia, rispetto alla prima ipotesi, ad un profitto misurato dal triangolo scuro, 
sopra la retta che indica i*. Se esso è Ì2<i*, egli investe la quantità di capitale 
C2C3 e in tal caso ha una perdita di profitto, rispetto all'ipotesi che avesse im-
piegato esternamente il capitale C^C^ misurata dal triangolo scuro sotto la retta 
che indica i*. 

                                                       
24 Brugger, G. (1979), p.138. 
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Si conclude che il tasso di reddito minimo remunerativo, definito come 
tasso di rendimento minimo desiderato, tende ad identificarsi nel tasso d'oppor-
tunità di mercato.

Tuttavia, ancora una precisazione. Brugger spiega molto bene che il 
tasso d'opportunità (e quindi il tasso di reddito minimo remunerativo) si identi-
fica nel tasso di interesse di mercato nell'ipotesi, più generale, che l'investitore 
non sia condizionato da razionamento di capitale. E infatti, in tale ipotesi il 
primo degli investimenti esclusi è quello con un tasso di rendimento uguale o 
inferiore al tasso d'interesse di mercato. 

Se, invece, v'è razionamento di capitale, il primo degli investimenti e-
sclusi da un tasso di rendimento che può essere maggiore del tasso di interesse 
di mercato. Questa precisazione, rapportata ai due metodi di calcolo qui propo-
sti, ha come conseguenza che, se il tasso di reddito minimo remunerativo divie-
ne il tasso di rendimento del primo degli investimenti esclusi, il tasso esterno 
sarà costituito da quest'ultimo, facendo la valutazione dell'investimento da un 
punto di vista individualistico. Esso, invece, rimarrà quello di mercato, facendo 
la valutazione da un punto di vista del mercato. 

Questa precisazione è, inoltre, un argomento per spiegare che l'accen-
nata differenziazione tra tasso di rendimento desiderato e tasso di interesse di 
mercato può, invece, valere per giustificare le diverse modalità di finanziamen-
to, ossia con capitale proprio o con capitale preso a prestito. 

Se l'impresa vuole, per il capitale proprio, un tasso i1, offrirà OC1 di 
capitale proprio e ricorrerà al prestito per C1C2. Ciò allora significa che una co-
sa è ritenere che la dimensione globale dell'investimento vada decisa in base al 
tasso di rendimento desiderato (e ciò è erroneo), una cosa è ritenere che l'offerta 
di capitale proprio vada decisa in base al tasso di rendimento desiderato, e ciò è 
ammissibile logicamente. E il motivo è molto semplice da spiegare: per il fi-
nanziatore il tasso di reddito è un introito e quindi è logico che egli possa ri-
chiedere un tasso non inferiore ad un certo minimo; invece per  
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l'investitore il tasso di reddito del capitale impiegato è un costo e quindi è logi-
co che esso debba essere il minore possibile e che nel nostro caso è il tasso di 
interesse del mercato.  

Il fatto, poi, che in pratica vi siano molti casi in cui un individuo è al 
tempo stesso investitore e finanziatore (è il caso dell'impresa che operi con ca-
pitale proprio) non può giustificare la confusione dei due ruoli. 
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Nino Luciani* 

I problemi della transizione 
dell’Italia dallo Stato al Mercato 

1. La mia tesi è che l'Italia ha di fronte i 
problemi strutturali propri delle “economie di transizio-
ne”, e precisamente da un sistema economico a preva-
lente «economia pubblica» a un sistema a prevalente
«economia di mercato», che si ritrovano negli ex-paesi 
del socialismo reale, sia pur in proporzione al peso oc-
cupato dal settore pubblico nei rispettivi paesi. Ci sono 
qui anche i problemi congiunturali, ma questi hanno u-
n'ampiezza talmente grande da rinviare, paradossal-
mente, ai problemi di struttura.  

La prima transizione, relativamente recen-
te, è cominciata in Italia nel 1961 coi governi di centro-
sinistra ed è avvenuta nel senso di andare da un si-
stema a prevalente economia di mercato a un sistema
a prevalente economia pubblica. Si passa da un rap-
porto tra spesa pubblica e PIL del 30% a un rapporto 
del 56-60%, attuale (1992).  

Adesso ci troviamo di fronte la seconda 
transizione, questa volta in senso inverso, e che do-
vrebbe restituire risorse dal settore pubblico al settore 
privato, in quanto da ritenere più produttivo. Questo o-
biettivo è imposto dalla distruzione macroscopica di ri-
sorse da parte del settore pubblico, e le cui ripercus-
sioni più evidenti si ritrovano nella caduta persistente 
del tasso di crescita del PIL e nella crescente disoccu-
pazione.

* Editore Laterza, SAGGI TASCABILI LATERZA, a cura di Jader Jacobelli. 1993 DOVE 
VA L’ECONOMIA ITALIANA ? Convegno di Saint Vincent 1993. Partecipanti: Aquino, 
Arcelli, Biasco, Brunetta, Casarosa, da Empoli, Del Punta, Forte, Fratianni, Frey, Gra-
ziani, Grilli, Grillo, Lombardini, Luciani, Masciandaro, Nardozzi, Onida, Palmerio, Pedo-
ne, Persico, Quadrio Curzio, Ricossa, Salvati, Savona, Somogyi, Spinelli, Sylos Labini, 
Targetti, Vaggi, Valentino, Vinci, Zanetti.
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1.  Scopo d i  questo  studio 
2.  Model l i  d i federal ismo f iscale 
3.  Il  proget to d i sistema tribut ario d i  C. Cosci ani
4.  I di fet t i dei  meccanismi decisional i  cent ral i  e local i ,  al l 'o-

rigine del la crisi  at tuale 
5.  Qual i  ent i  con autonomia f iscale:  Regioni  o  Comuni  ?  
6. "Tet to" al la  pressione f iscal e gl obale e princi p io d i  con-

corren za f iscal e tra g l i  ent i  
7.  Quale model lo per real izzare le condi zioni  di  base:  federa-

l ismo "co mpet i t ivo" o "coop erat ivo",  per l ' Ital ia?

1. Scopo d i questo studio 
Questo studio esamina due condiz ioni di effic ienza 

nell'app licazione del s istema fiscale federale ed  il mec-
canismo con cui esse  possono essere introdotte nel s i-
stema polit ico . Tali condizioni esaminate sono: 

a) l ' idoneità degli enti locali ad essere "soggetti  fe-
derali",  so tto il pro filo della d imensione territoria le;  

b)  la compatibilità della pressione fiscale globale con 
la capacità contribu tiva "unica" del cittadino. 

A questo riguardo ritengo che, per l'Italia,  il punto 
di r iferimento , valevole ad inquadrare i princ ipali ele-
ment i di efficienza del s istema fiscale in generale, pos-
sa essere u tilmente il messaggio  della Commissio ne 
Tributaria,  del 1962, presieduta da C. Cosciani,  le cui 
prime linee fu rono recepite dal "Pro getto di p rogramma 
di sviluppo  economico per il quinquennio 1965-69" del 
Ministero del Bilancio25,  successivamente pubblicate 
ne l rapporto del 196426,  e che infine approdarono alla 
r ifo rma tributaria de l 1971-73. Questa,  come noto,  so-
spese i po teri fisca li locali,  in at tesa di un loro  riordino  
entro  i successivi quattro anni,  ma che  non si fece più 
in modo organico. 

La posiz ione d i C. Cosciani va molto oltre la sua per-
sona: è la s intesi di una lunga elaborazione dell'Univer- 

                                                       
∗ Review "La Finanza Locale", maggio 1997, Maggioli Editore, Rimini 
25 Ministero del Bilancio (1965), Progetto di programma di sviluppo economico per 

il quinquennio 1965-1969, Istituto Poligrafico dello Stato, Roma, cap.XXIII.
26 Cosciani, C. (1964), Stato dei lavori della Commissione per lo studio della riforma 

tributaria, ed. Giuffrè, Milano. 
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sità  italiana, cominciata nel primo dopoguerra dalla 
Commissione Finanza del Ministero per la Cost ituten-
te27.  Essa  è stata anche l' iniz io di una nuova, lunga, r ie-
laborazio ne delle so luzio ni introdotte,  f ina lizzata al 
suo definitivo assetto,  e che questa volta doveva inclu-
dere o rganicamente la finanza locale28.  Frattanto, si è 
via via proceduto a r iattr ibuire a lcuni po teri f iscali si-
gnificat ivi agli ent i locali con ICIAP (imposta sul
commercio,  industrie,  art i e professioni),  ICI (imposta 
comunale sugli immobili) ,  ecc. ,  e tuttavia in permanen-
za delle ragioni della sospensione suddetta.  

In questo  percorso, i punti brevi del mio  studio  sono: 
a) riconsiderare il  progetto di C. Cosciani;  
b)  va lutare le ragion i della crisi attuale; 
c)  indicare,  nel quadro del riord ino della finanza 

pubblica,  le condizion i di efficienza  per un federalismo 
fiscale,  per l 'Ita lia .  

2. Modelli  di federa lismo fiscale 
Nel tempo, si svo lge il progresso tecnologico e questo 

modifica i rapporti di forza tra gli ent i locali e lo Sta-
to,  per cui il b ilanciamento tra loro può  mantenersi so-
lo se v'è un r iadattamento cont inuo dei componenti le 
due parti del rapporto .  Storicamente,  infat ti,  il percorso 
che realizza il sis tema delle autonomie risu lta essere 
discendente o ascendente: i go verni locali,  che si r ibe l-
lano al governo nazionale e vogliono  p iù autonomia; il  
governo nazionale che accentra. 
In linea generale,  lo Stato  federale si definisce come 
uno Stato nel quale esistono a lmeno due livelli di ent i  

                                                       
27 Ministero per la Costituente (1946), Rapporto della Commissione Economica, vol. 

V, Finanza, Cap. V (Ordinamento della finanza locale), ed. Istituto Poligrafico dello Sta-
to, Roma. 

28 A parte i contributi scientifici teorici, che richiamo più avanti, negli ultimi anni le 
proposte operative di assetto fiscale locale, per l'Italia, sono state apertamente in senso 
federale. Si vegga: Ministero delle Finanze (1994), La riforma fiscale - Libro bianco, 7 
ss. ; Bosi, P. (1995), Regionalismo fiscale e autonomia tributaria: l'emersione di un mo-
dello di consenso, in "Rassegna Tributaria", ott., 1637 ss. ; Gallo, F. (1995), Il federali-
smo fiscale cooperativo, in "Rassegna Tributaria", n. 2, p. 282 ss. ; Gallo, F. (1995), Per 
un progetto di federalismo fiscale, in "Rassegna Tributaria", n. 11, 1840 ss. ; Gallo, F. 
(1996), Relazione finale della Commissione di studio per il decentramento fiscale, in 
"Ministero delle Finanze", marzo; Russo, V. (1996), Principî e scelte di federalismo fi-
scale, in "Rassegna Tributaria", n. 1, 146 ss.; Forte, F. (1996), Una proposta di legge per 
un federalismo fiscale non dirigista, in "il fisco", n. 22, 5504 ss. . 
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territoriali: lo  Stato e gli ent i locali.  Come è no to , il  
live llo  infer iore provvede con entrate locali a l costo 
dei b isogni pubblic i locali esc lusivi; il  livello superio-
re,  proprio dello Stato,  provvede con entrate nazionali 
al costo  dei bisogni pubblic i generali,  e che dunque so-
no  locali anch'essi,  ma comuni a tutte le località del 
Paese. 

Nello Stato federale in senso  stretto,  il livello supe-
riore di governo è il r isulta to del patto  federale.  Stori-
camente,  tuttavia,  sono  rari i casi di Stati derivat i da 
patti federat ivi.  Molto più spesso  lo  Stato unitar io na-
sce per volontà di gruppi maggioritari,  territorialmente 
trasversali ed in conflitto con i gruppi maggioritar i lo -
ca li,  proprio perchè i patt i federativi sono di solito 
strument i deboli,  in rapporto  ad ob iett ivi d i interesse 
genera le.  

Sotto questo aspetto ,  la soluzione dei problemi sud-
detti è il  r isu ltato del rapporto  d ialett ico tra le istanze 
locali e le istanze generali,  all ' interno di un campo, e 
ne lla misura in cui permanga bilanciamento tra l ' insie-
me delle stru ttu re locali e la struttu ra nazionale.  In 
questo  senso  non esiste,  nè può esistere,  un solo proto-
tipo di Stato federale,  per cui assume interesse indivi-
duare quello che meglio realizza dati obiettivi.  
Tra la vasta letteratura,  mi sembra u tile r ichiamare una 
recente classificazione di configurazioni federali,  sug-
gerita dallo studio  della storia degli Stati Unit i29,  fon-
data sulla natura del rapporto polit ico tra gli ent i,   

                                                       
29 Wright, D.S. (1988), Modelli di rapporti fra il governo nazionale, quelli degli Stati 

e i Governi locali, AA.VV. (a cura di G.Brosio), Governo decentralizzato e Federalismo, 
FORMEZ, ed. Il Mulino, Bologna, pp. 117-136. 

I modelli dell'a. sono sintetizzati nel seguente grafico. 
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anzichè sulla natura degli obiett ivi d i utilità pubblica 
conseguit i (ad es.  per il grado di separatezza o di so li-
darietà,  nel soddisfac imento dei bisogni pubblic i dei 
vari ent i locali) .  La ragione  è  che i  meccanismi di re-
go lazione degli interessi polit ici sono i percorsi più i-
donei a spiegare le soluzioni date ai problemi. 

Su detta base si trovano, prima, due casi polari: a) il  
modello  dell 'autorità autonoma; b) il  modello dell 'au-
torità gerarchica .  Si troviamo, poi,  nel mezzo, una se-
rie di commist ioni,  in var io grado, d i e lement i dei due, 
gener icamente r idefinita come: c) il  modello dell 'auto-
rità  in sovrapposizione.

a) Modello dell 'autorità autonoma.  In questo modello  
i governi locali ed il governo nazionale sono separati 
da confini ben dist int i,  ed ognuno di essi ha la piena 
au torità all' interno dei confini stessi.  Di norma i punt i 
in comune sono regolati da loro organi di coordinamen-
to. In caso di conflitto di competenze tra  i vari ordini 
di governo, interviene un giudice a dir imere le contro-
versie.  

Questo modello prende anche il nome d i federalismo 
duale,  perchè le due sfere non interferiscono tra loro. 
Esso viene riferito alla prima America di f ine '700. Per 
l' Italia esso potrebbe essere  r ifer ito al p eriodo che va 
dal Medioevo all'unità d 'Ita lia (1861),  in cui le distan-
ze, in termini di tempo, tra i Capoluoghi di Comune e-
rano incomparab ilmente maggiori di quelle d i oggi,  ed 
altrettanto tra la Capita le dello Stato  ed i Capoluoghi 
medesimi.  

Oggi il federa lismo duale non è più uno schema reale,  
in quanto le interdipendenze tra i gruppi locali,  o  tra 
essi e i gruppi nazionali,  sono  un fatto  infinitamente 
più grande che in passato,  e quindi esse non sono più 
praticamente trascurabili.  

b) Modello dell 'autorità in sovrapposizione.  In questo  
modello,  che è un'evo luzione di quello precedente,  
mentre i gruppi maggioritari locali conservano  l'orien-
tamento , secondo cu i il governo locale può soddisfare 
al meglio  i b isogni pubblici locali,  i gruppi locali che 
si riconoscono nei gruppi maggioritar i nazionali raf-
forzano la convinzione della precar ietà del localismo e  
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invocano l' intervento del governo centrale,  pur sui pro-
blemi locali.  Frattanto  l'avanzare della tecnologia dei 
trasporti e delle comunicazioni accresce  l' interd ipen-
denza tra le località,  ma anche amplia lo spettro di os-
servazione d iretta de l terr itorio,  dal cen tro, compreso 
per le p icco le cose per cui,  per il centro,  non occorrono 
più delle teste d i ponte locali per controllare i gruppi 
locali.  

Nel rapporto  tra il livello degli ent i locali e quello del 
l ive llo  di governo centrale sorge, per lo stesso terri-
torio,  una sorta di ricontrattazione nel r iparto dei pote-
ri.  Ciò crea una specie di sovrapposizione  di più live lli 
di ent i,  e prefigura forme d i competizione-cooperazione
nell'eserciz io delle funzioni. I l primo caso è definito 
come federalismo competitivo ,  i l secondo come federa-
lismo coopera tivo o solidaristico .  

c)  Modello dell'autorità gerarchica .  In questo model-
lo, che è un'u lter iore evo luzione del secondo, il piccolo 
ente diviene più piccolo  e quello grande p iù  grande.  Il 
fenomeno è dovuto  all'u lter iore crescita del progresso 
tecnico , per cui la popolazione dei vari ent i locali d i-
viene praticamente ind ist inguib ile,  per appartenenza 
comunale,  ne l movimento quotidiano. A sua volta,  
sempre graz ie al progresso tecnico , il governo naziona-
le r iesce sempre più  a vedere simultaneamente e con-
trollare in tempo reale tutto il terr itorio nazionale.  In 
questo  rapporto,  in cui il governo  nazionale è unitar io e 
con molt i mezzi,  mentre gli ent i locali sono numerosi 
ma picco li,  fraz ionat i e con pochi mezzi,  i l governo 
centrale può imporre loro le sue strategie  obbligandoli,  
per legge, a soddisfare con le r isorse locali dati s tan-
dard  minimi di bisogni ovunque, oppure sottraendo loro 
le risorse locali e r itrasferendole loro con destinazio ne 
vincolata.  

Questo tipo di federalismo è detto anche federalismo 
centralizzato  o nominale. Si discu te negli Stati Uniti se 
esso sia proprio della sto ria attuale. Secondo  alcu ni già 
lo è,  secondo  altr i esso è la strada su cui si sta an-
dando. Secondo me, esso rappresenta p ienamente la s i-
tuazione attuale dell' Italia.  
In questo  tipo di federalismo, la solidarietà tra i grup-
pi locali ha possibilità d i essere realizzata  se il gruppo 
nazionale maggioritar io ha un programma in tal 
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senso,  e che viene attuato vincolando gli ent i più do-
tat i a trasfer ire direttamente r isorse a quelli meno dota-
ti (so lidarismo orizzonta le) ,  oppure trasferendole dal 
centro (so lidarismo verticale) .  

Di c iò tenuto  conto,  r itengo che la scelta  del modello 
più idoneo per l' Italia e partico larmente per la realizza-
zio ne delle condizioni fondamenta li d i e fficienza dello 
Stato  federale,  all' iniz io ind icate,  non va posta in a-
stratto,  ma in rapporto agli ob iett ivi da realizzare ed 
alla situazione italiana. In questo  percorso ritengo utile 
partire dal progetto di C. Cosciani. 

3. Il progetto di sistema tributario d i C. Cosciani
I l p rogetto d i C. Cosciani parte dall' ident ificazione di 

alcuni e lement i di grave inefficienza dell'allora s istema 
tributario,  qui di seguito  elencate.  

I) Un'eccessiva pluralità d i imposte e tasse,  anche 
sullo stesso  oggetto,  dello Stato e degli ent i locali30, 
che rendevano  quasi impossib ile a l cittad ino comune
conoscere in pratica le imposte dovute,  e assumere la 
posizio ne d i inter locu tore diretto del f isco. 

Tale  eccessiva pluralità d i imposte indeboliva, poi,  la 
capacità  di manovra  selettiva dei singoli strumenti fi-
scali,  nell'orientamento dei setto ri p roduttivi priva t i.  

Primo criterio riso lutivo : rendere trasparente il  si-
stema tribu tario ,  riducendo drasticamente il  numero
delle imposte e tasse 31,  allargare la base imponibile,  in 
modo da  ridurre le aliquote,  ed in modo un iforme, così 
da non essere d istorsive delle a ttività economiche, ma 
anche idonee per in terven ti selettivi su settori produ t-
tivi,  all 'occorrenza. 

II)  Una pluralità di enti tassatori,  mentre la capacità 
contributiva del cittad ino è "unica",  ossia delimitata da 
una "sola tasca".  Risultava, d i conseguenza, p robab ile 
che il cittadino si trovasse economicamente dan  

                                                       
30 Ricordo l'imposta (statale) complementare sul reddito delle persone fisiche e l'im-

posta (comunale) di famiglia; l'imposta (statale) sul reddito di ricchezza mobile e l'impo-
sta (comunale) sulle industrie, arti e professioni.

31 Ministero per la Costituente (1946), Rapporto ..., cit. p. 131.
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neggiato irraz ionalmente dall' irruenza scoordinata di 
più ent i pubblici convergent i su di lui.  

Secondo criter io risolut ivo : creare un sis tema fiscale 
nazionale un itario,  e da qui r ipartire con la separazione 
delle font i e la r ipartiz ione delle stesse font i tra gli en-
ti terr itoriali,  al momento della r ifo rma della f inanza 
locale.  

III) L'accertamento fiscale,  da parte dei Comuni,  ri-
sultava precario e corrotto.  La riscossione risultava 
sovradimensionata.  

L'accertamento era precario ,  perchè la  dimensione 
territoriale dei Comuni, come ered itata storicamente, 
era nella generalità dei casi decisamente inadeguata,  r i-
spetto al territorio attraversato dalle att ività  economica 
delle imprese e de lle persone (di questo si dirà più in 
dettaglio,  in segu ito).  Anzi,  oggi,  ved iamo chiaramen-
te,  sempre più,  che so lo  una dimensione planetar ia po-
trà dare le so luzioni p iù soddisfacent i a l p roblema del-
l'accertamento. 

L'accertamento, poi,  era corrotto  perchè nella ristret-
tezza dell'ambiente locale,  le autorità locali sono  trop-
po condiz ionate da rapporti di amicizia,  parente la,  pic-
co li interessi con la gente del posto, così da non poter 
fare l'accertamento con il necessar io distacco persona-
le.  Questo stesso difetto  era stato  già rilevato dalla 
Commissione Finanza del Ministero per la Cost ituente 
nel 194632.  

La r iscossione r isu ltava costosa  perchè, nella  gran 
parte dei casi,  gli Uffici erano  sovrad imensionat i ris-
petto al gett ito.  

Terzo  criterio  risolu tivo : l 'accertamento e la  riscos-
sione dovevano essere accentrate presso lo  Stato.

IV)  La capacità contributiva risu ltava dualistica,  so-
prattutto  tra nord e sud e altrettanto,  dunque, per le 
possibilità finanziarie degli enti loca li di Nord e Sud,
cosicchè  il Paese palesava una dotazione di infrastrut 
ture e servizi sociali molto diversa tra le d iverse regio-
ni.   

                                                       
32 Ministero per la Costituente (1946), Rapporto ..., cit. p. 131.
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Quarto criterio risolu tivo: la  cen tralizzazione del po-
tere fi scale presso lo Stato  avrebbe permesso  una po li-
tica  di riequ ilibrio terri toriale della spesa  pubblica, 
ma anche di disporre di un periodo transitorio durante 
il  quale va lutare il  potere fi scale da riattribuire agli 
en ti locali, in base a lle necessità  d i spesa d irettamente 
acclarate dallo Stato.

4. I difetti  dei meccanismi decisiona li centrali e lo -
ca li, all'origine della  crisi attuale 

A distanza di 25 anni circa, viene d iffusamente r i-
chiesta ne l Paese  una d iversa pressione fisca le e un 
nuovo sistema tribu tario.  

Il s istema tribu tario è lo strumento  d i applicazio ne di 
date sce lte d i polit ica tr ibutaria,  e quind i esso  viene 
dopo queste sce lte.  Non entrerò  qui nel merito della 
stru ttu ra del s istema tr ibutario ,  ma so lo in quello  di a l-
cune condizioni fondamenta li di e fficienza nella sua 
applicazione. Esprimo, però , l'opinio ne che vada dist in-
ta la r iforma di C.Cosciani dalle numerose manipola-
zio ni intervenute successivamente, e che ritengo utile 
per l'Italia che il suo impianto vada attentamente valu-
tato  ai f ini delle nuove sce lte,  dato che permangono a 
tuttora nel Paese gli stessi nodi (ad es. ,  la piccola d i-
mensione terr itoriale della gran parte dei Comuni),  che 
lo indussero a rinviare alcune soluzioni.  Ritengo  anche 
che la sua riforma vada completata de lla parte man-
cante e anche migliorata tecnicamente a lla luce dell'e-
sperienza, dato che niente rimane fermo, nella storia.  

Ciò rilevato,  centro la problemat ica d i una diversa
pressione fiscale.  La partenza è la constataz ione, nel 
Paese, di alcuni fatt i,  quali: 
a)  Nelle regioni del Nord - Est d 'I talia,  vi sono manife-
stazioni di rivolta fiscale e richieste d i secessione,  e 
viene contestata apertamente la redistribuzione terr ito-
riale delle r isorse,  fatta da llo Stato negli scorsi decenni 
a favore del Mezzogiorno, e soprattutto il fatto che 
molta parte delle risorse date al Mezzogiorno  sarebbe 
stata usata dal governo per la "cattura del consenso" fi  
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ne a se stesso , anzichè mer itato per i r isultat i di svi-
luppo economico . 

In controtendenza, in ambito internazionale, è  p rose-
gu ito  il cammino dell 'Ita lia  verso l 'Unione Europea,
anche sotto il profilo monetario,  e ciò ha  accentuato le 
ragio ni dell'estensione dell'armonizzazione fisca le  tra 
gli Stat i,  e della politica  di riequilibrio regionale d i-
rettamente dall 'Unione Europea .  

b)  La diseguaglianza di risorse,  tra  g li enti locali e i  
cittad ini di ogn i reg ione, è risultata accresciuta ,  e 
questo  è stato esattamente il contrar io di quanto  voluto 
dalla riforma fiscale. In tema d i ent i locali c 'è la de-
nuncia d i P.Giarda33 in un rapporto  al Parlamento,  solo 
10 anni dopo la r iforma. Anche in tema di disugua-
glianza tra i cittadini vi so no vari studi34.  

c)  Lo S tato ha d ifficoltà a mantenere g li attuali l ivelli  
di spesa pubblica (oggi ancora vicina al 60% del PIL),  
anche in rapporto a fatti specific i,  di vasto spessore,  
come il fatto che lo Stato sociale  è troppo costoso in 
rapporto alle prestazioni ind ividuali che dà. Di fr e-
quente viene anche lamentato che occorra pagare la 
scuola o la sanità due volte : una prima volta sotto for-
ma d i imposte e oner i socia li, e la seconda per com-
prare privatamente il servizio,  perchè quello pubblico è 
molto carente.  

d) L'evasione fiscale,  nelle classi d i reddito più alte, 
è denunciata con crescente allarme .  Anch'essa,  prima 
che nella catt iver ia degli uomini o  nella carenza del-
l'amministraz ione finanziaria,  viene sp iegata con la 
pressione fiscale,  relat ivamente alta: ne l senso che lo 
sforzo di evasione è troppo premiato  dalla speranza
matemat ica di evitare l 'alto  car ico fisca le.  
A questo proposito ,  è forse il caso d i ricordare che re-
cent i studi hanno comprovato, per gli USA, che ef-
fett ivamente alla lunga il solo  modo di ottenere p iù 
gett ito  dalle classi d i reddito alte è l'abbattimento delle  

                                                       
33 Giarda, P. (1980), Il finanziamento degli enti locali: linee di riforma con riferimen-

to particolare alle amministrazioni comunali, in " Aspetti del sistema tributario italiano", 
Camera dei Deputati, Roma. 

34 Si vegga: AA.VV. (1993), La crescita ineguale, 1981-1991, a cura di N. Rossi, 
Primo rapporto CNEL sulla distribuzione e redistribuzione del reddito in Italia, ed. Il 
Mulino, Bologna; AA.VV. (1992), a cura di P.Bosi e S.Lugaresi, Bilancio Pubblico e 
redistribuzione, ISPE, ed. Il Mulino. 
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aliquote marginali più elevate  (oggi 28% in USA,  
contro il 51% in Italia) dell' imposta sul redd ito ,  secon-
do la  riforma di Reagan. Secondo miei calco li35,  poi,  in 
Italia i redd iti sopra 170 milioni annu i dànno il 3% del 
gett ito  to tale,  e dunque sembrerebbe ci s i trovi ne l trat-
to discendente della curva d i Laffer,  così da dar fon-
damento all'aspettat iva che da una riduzione delle a li-
quote marginali più alte possa derivare un incremento  
di gett ito f iscale dai redditi p iù alt i,  nel medio-lungo 
periodo. 

A mio  modo di vedere,  questi fatti,  che indicano un
parziale fallimento della r iforma tributaria (se così si 
può dire,  gener icamente),  vanno  spiegati con difetti  
fondamentali dei meccan ismi decisionali pubblici,  cen-
trali e locali ,  quali: 

-  l' impossib ilità,  nel periodo qu i interessato , dell'ap-
plicazio ne d i un principio di concorrenzialità nella po-
lit ica,  mediante l'a lternanza di grandi partiti in governi 
di legislatura; 

-  la complic ità dell'art.  81 della Cost ituzione che ha 
permesso di finanziare la spesa pubblica con "mezzi"
non meglio definit i quali (oltre le imposte) i l  debito 
pubblico e la fabbricazione di carta moneta,  ossia da 
modi elusivi della trasparenza  della fiscalità,  per il  
grande pubblico;  

-  l' interesse della c lasse polit ica, per fini elettorali,  a 
non qualificare e potenziare l'Amministrazione Fi-
nanziaria,  in rapporto ai nuovi compit i della r iforma 
tributaria,  potendo essa contare pro-tempore su entrate 
"non fiscali".  

-  la indefinitezza delle responsabilità f iscali locali : 
ne l senso  che le imposte locali attr ibu ite agli ent i loca-
li  sono state irrilevanti per discrezionalità e  gett ito,  
mentre gli ent i hanno potuto spendere valendosi delle 
sovvenzioni statali,  non rispondendo pertanto dei sacr i-
fici ai lo ro cittadini.

                                                       
35 Luciani, N. (1996), IRPEF: come trasformarla da progressiva per scaglioni in 

progressiva per detrazione, in "Tributi", Ministero delle Finanze, Istituto Poligrafico del-
lo Stato, n. 5, p. 607. 
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L'idea che il controllo della spesa pubblica abbia la 
sua garanzia maggiore nella centralizzazione 36 delle 
decisioni è r isultata un' ingenuità,  perchè il potere cen-
trale è il r isultato dei compromessi tra le istanze locali 
che, se non protette da palett i cost ituz ionali,  produce 
eccesso di contraddiz ioni.  La centra lizzazione, poi,  
quando  non adeguatamente supportata dal progresso 
tecnico , perde di f lessibilità quanto più è ingombrante 
per dimensione: bast i solo  accennare ai vantaggi che il  
r iparto dei compiti tra centro e perifer ia po trebbe dare 
per la sburocratizzazione del processo decisionale pub-
blico, date le attua li tecnologie dell'organizzazione, d i-
sponib ili.  Non solo,  ma il processo di sburocratizzazio-
ne, pur se deciso, r ichiede tempi molto  lunghi,  a causa 
delle difficoltà economico-socia li de lla conversione in 
senso territoriale.  

Seguendo la Scuola d i public cho ice, anche i  gover-
nant i sono mossi innanzitutto dal cr iter io del tornacon-
to personale,  e pertanto la so luzione efficiente va cer-
cata non nell'autoritar ismo monolitico, ma in meccan i-
smi auto -b ilancianti,  per tutti i live lli d i governo terri-
toriale.  Secondo tale scuola,  per il nostro  prob lema il 
buongoverno si fonda sulla responsabilità  "totale" delle 
decisioni f inanziarie dei s ingoli livelli territoriali di 
governo, ossia nel fatto che ciascuno  d i essi sia tenuto 
a rispondere a i c ittadini sia dei "benefici" della spesa 
pubblica  sia dei "sacrif ici" della tassazione. E questo è 
possibile o ttenere in modo au tomatico se so no messi
sulla stessa b ilancia s ia i voti a favore, indotti dalla 
spesa pubblica,  sia i voti contro ,  indo tti dalla fiscalità,  
ed  ovviamente "tutti",  come quando "tutta" la fiscalità 
è trasparente.  Alla base di questa tesi c 'è l' ipo tesi che 
il cittad ino può reagire alle imposte,  trasferendo il voto 
ai partiti d i opposizione, solo se percepisce prontamen-
te le "entrate pubbliche" come pressione fisca le.  
Questo criterio non è stato  app licato appieno dal go-
verno centrale. Infatti,  nel caso  del debito pubblico , c'è 
addirittu ra l'euforia del sottoscrittore,  che da un  

                                                       
36 Brosio, G. (1996), Federalismo politico e federalismo fiscale, in "AA.VV. (1996), 

Federalismo, a cura di Giardina, E.- Osculati, F. - Brosio, G.", Franco Angeli, Milano, 
p.29. 
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lato  intro ita relat ivi "alt i" tassi d 'interesse  dal Tesoro 
statale,  e dall'altro lato (specie se la rata d 'imposta per  

l'ammortamento del debito è messa in dubbio dall' in-
flaz ione, indotta dalla spesa pubblica) s i aspetta d i tra-
sfer ire definit ivamente l 'ammortamento sulle fu ture ge-
nerazioni,  chiamate f isicamente a pagar lo,  e che frat-
tanto non votano37.  

Nel caso, poi,  di fabbricazione d i carta moneta,  il  
pubblico  non la percep isce in nessun modo come pres-
sione fiscale nominale : eppure questa c'è sotto  fo rma di 
aumento dei prezzi,  e che è una vera p ropria imposta 
indiretta, da inflazione. 

Dal 1970  ad ogg i,  i l  debito pubblico  e la fabbricazio-
ne d i carta  moneta hanno ripianato il  bilancio statale 
in modo consistente:  per il  40% della spesa nei periodi 
di punta; per il  28% ancora  oggi.  

Tenuto conto che la spesa pubblica è stata nell'ord ine 
del 60% del PIL, l 'en tità delle cifre manovrate,  senza 
bilanciamento ,  per la ca ttura del consenso è stata,
dunque, nell 'o rdine del 24% del P.I .L.  .  

Riguardo alla mancata riforma dell'Amministrazione 
Finanziaria dello Stato ,  vi sono  numerose proposte an-
date a vuoto , d i cui è possib ile una ricostruzione pun-
tuale partendo da studi apparsi su lla rivista uffic iale 
del Ministero  delle f inanze 38,  e che appunto testimonia-
no  la sordità della classe polit ica r ispet to ad un pro-
blema immenso e insieme cruciale per l'effic ienza del 
gettito  fisca le : e qui torna il r ifer imento all 'uso del de-
bito pubblico come sostituto di imposta.  
I l cr iter io medesimo è stato,  a sua volta,  massimamente 
disapplicato  dagli enti loca li,  in seguito a lla quasi

                                                       
37 Sono consapevole che il problema è più sottile di quanto appaia a prima vista, co-

me risulta dalle lunghe disquisizioni degli studiosi sul teorema di Ricardo, su questo te-
ma. 

38 Cfr.: Fiordaliso, D. (1976), La ristrutturazione dell'Amministrazione finanziaria, in 
"Tributi", 27-40; Ministro per Finanze (1980), La ristrutturazione dell'Ammnistrazione 
finanziaria. Relazione al disegno di legge al Senato sul disegno di legge n. 1114 del 23 
sett. 1980, in "Tributi", 53-94; Lo Feudo, F. (1982), Autonomie locali: riforma istituzio-
nale per contribuire alla ripresa economica del Paese, in "Tributi", 5 ss.; Lo Feudo, F. 
(1985), Riforma istituzionale e statuto dei Comuni, in "Tributi", 37 ss.; di Ciaccia, S. 
(1986), La riforma dell'Amministrazione finanziaria, in "Tributi", 99 ss.; Gentilini, C.- 
Pompili, S. (1988), L'Amministrazione finanziaria: evoluzione storico-positiva, configu-
razione attuale, prospettive di riordinamento, in "Tributi", 71 ss.; Russo, V. (1989), Pro-
spettive di riforma e di efficienza per l'Amministrazione, in "Tributi", 5 ss. Si vegga, inol-
tre: Benvenuto, G. (1993), La riforma dell'Amministrazione finanziaria, in "il fisco", n. 7. 
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totale sospensione del loro potere fiscale,con la r iforma 
tributaria.  Tale sospensione, protratta troppo a lungo, è 
stata una vera catastro fe  sia sotto il profilo del costu-
me, sia sotto il profilo dell'espansione della spesa pub-
blica: nel senso  che, tutta centrata su lla  distr ibuzione 
della spesa, la cattura locale del consenso ha potuto 
spaziare senza bilanciament i,  e premere sul governo 
centrale per ottenere finanziamenti,  sia pur col 
limite posto dai dinieghi di questo, oltre un 
certo ammontare. 

Ma gli ent i stessi,  hanno potuto contare,  ne l periodo 
successivo a lla riforma (per la concomitanza tra scop-
pio dell' inflaz ione e r itardi statali nel sovvenzionamen-
to corrente) anche su un'altra falla : quello dell' indeb i-
tamento  locale per il r ipianamento dei d isavanzi d i b i-
lancio,  con un p icco nel 1977, quando è sopravvenuto 
il divieto  di sanare il disavanzo di bilancio col prestito 
(Decreto  Stammati).  

Circa l'irresponsabilità degli enti locali nel 
determinare la spesa pubblica in Itala, basterà 
ricordare che, a prezzi costanti, le  loro entra-
te, nel 1991, erano cinque volte quello del 

1971, mentre nel frattempo il reddito naziona-
le era cresciuto di due volte. 

In conclusione la vecchia struttura istituzionale è r i-
sultata venir meno ad obiettivi fondamentali della r i-
forma fisca le,  per cui oggi hanno  ripreso vigore le p ro-
poste in favore del r igoroso  ripristino del princip io di 
responsabilità per ogni livello di governo . Diviene,  
pertanto, r ilevante l ' inserimento d i sogget ti ist ituziona-
li,  prima esclusi,  nel processo di decisione fiscale. Lo 
stesso è per la revisione dell 'art.  81 della  Costituzione, 
di cu i sopra,  e che non approfondisco in questo studio. 
In questo  senso  l'attenzione spostata sulla rivalu tazione 
degli ent i locali r isponde all'aspettativa d i poter r ivita-
lizzare il processo  decisionale pubblico in rapporto  agli 
obiett ivi fisca li nuovi e  vecchi,  mediante lo Stato fede-
rale.  

Gli obiettivi nuovi  sono: a) la piena responsab ilizza-
zio ne fiscale degli ent i territoriali; b) le  garanzie del-
l'uso locale di date quote di r isorse locale .  

Gli obiettivi  vecchi  sono ancora quelli dell' impianto 
di C.Cosciani. 
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Nell'ottica dello Stato federale: a) l'unitarietà del s i-
stema tributario nei confront i de ll'"u nica tasca" del 
contr ibuente prende più  propriamente la veste d i "coor-
dinamento" dei poteri f iscali dei vari ent i; b) la funzi-
onalità del sis tema tributario,  all'equilibrio e allo svi-
luppo economico, prende primar iamente  la veste di 
"armonizzazione fiscale" (ossia della "no n d isto rsione" 
dei costi comparati) ,  e solo secondar iamente quella del 
"protez ionismo" e de ll' intervento differenziato,  perchè 
in subordine a quello  "locale" degli enti locali (che lo 
assumono tra i compiti p rimar i; c) la centralizzazione 
dell'accertamento e de lla r iscossione  fiscale prende più 
propriamente la veste d i "globalizzazione" delle due 
funzioni,  dati degli ent i territor iali che, per dimensio-
ne,  siano idonei per decisioni inizia li economicamente 
valide; d) il  r iequ ilib rio  settoriale e ter rito ria le nella 
distr ibuzione delle r isorse viene affidato primariamente 
allo  Stato  centrale,  e secondariamente a lla solidar ietà 
orizzonta le tra gli ent i.  

I nuovi obiettivi ,  dovrebbero avere nel federalismo fi-
scale lo strumento più efficace, perchè esso si fonda 
sulla piena responsabilità fiscale di tutti  gli  enti terri-
toriali , a fronte della spesa. Esso, dunque, è anche una 
soluzio ne efficace del problema del controllo pubblico 
della spesa. 

Lo Stato federale ha,  poi,  come costituenti originari 
gli enti locali e dunque non potrebbe esservi maggiore 
garanzia dell 'uso loca le di date quote di risorse locali ,  
r ispetto ad  ipotesi alternat ive.

I vecchi obiettivi  sono di interesse generale e dunque 
essi,  per definizione, dovrebbero essere la ragione del-
la cost ituzione dello  "Stato federa le" da parte degli ent i 
locali federat i.  

5. Quali enti con autonomia f iscale:  Regioni o Co-
muni ? 

Nella s ituazione italiana un progetto di federalismo 
fiscale si pone quasi impulsivamente come un problema 
di decentramento di poteri f iscali agli ent i locali,  dal 
momento che  la s ituazione d i partenza è carat terizzata 
da una forte centra lizzazione d i tutte le  decisioni in 
mater ia,  e add irittura a livello costituzionale.  

Page 512



FEDERALISMO FISCALE PER L'ITALIA: 
Region i o  C om uni ?  C om e far  conv ivere  i l  po tere f i sca le   

d ei  “m olt epl i ci” ent i  con la”un ica”  tasca d e l cont r ibuen te

663

 

La centralizzazione attuale, tuttavia, è l'ult imo atto di 
un lungo processo  sto rico,  in cui i Comuni originari 
sono risu ltat i via via meno  capaci d i svolgere le fun-
zio ni r ichieste da lle mutate s ituazio ni tecnologiche, 
economiche e ambientali.  In particolare anche in Italia 
il p rogresso tecnologico dei trasporti e delle comuni-
cazioni ha molto modificato il contenuto di picco lo e 
grande delle ist ituzioni,  r ispetto  alle funzioni o rigi-
narie,  nei rapporti territoriali tra i c ittadini dei diversi 
ent i locali,  e nel rapporto tra gli enti e lo Stato cen-
trale.  Possiamo anche aggiu ngere che oggi c i appare
normale la perduta statualità de i Comuni medievali nei 
confront i dell' Italia,  e che lo stesso sarà per l' Ita lia nei 
confront i dell'Unione Europea, così come, p iù avant i 
ne l tempo, per le var ie Unioni d i Stat i nei confronti d i 
uno Stato mondia le,  che s icuramente verrà col p ro-
gresso ulterio re della tecnologia nei var i campi (tra-
sporti,  comunicazio ni,  forza pubblica).  

Dunque il presupposto,  per riattr ibu ire agli ent i local i 
il potere fisca le,  è porre mano  a lla inadeguatezza della 
dimensione di gran parte degli attua li Comuni ad essere 
soggett i e ffic ient i di autonomia, sotto il profilo  dell'e-
conomia di sca la,  nella loro attività amministrat iva. E 
poichè lo Stato,  via via che cede poteri,  verosimilmente 
farà una  resistenza via via crescente,  soprattutto  per 
quei punti che p iù incidono sul suo potere polit ico su 
tutto il Paese, il successo dell'operazione fisca le d i-
pende dalla crescita d i capacità contrat tuale degli ent i 
locali nei confront i dello Stato.  In questo senso la rea-
lizzazione di una dimensione minima "suffic iente" è la 
base d i partenza per il successo e che, per questo pro-
blema, s i pone in termini di eliminazione degli ent i i-
neffic ient i e d i loro  accorpamento con altr i.  

I campi nei quali maggiormente si evidenzia la  neces-
sità dell'accorpamento  sono la prestazione dei vari ser-
vizi amministrativi,  e l 'accertamento e la riscossione 
delle imposte .  

Per quanto riguarda la prestazione dei servizi ,  valgo-
no  considerazioni di economia di dimensione. 
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Bastano  alcuni semplic i dat i per rendersi conto  della 
effett iva consistenza di questa necessità.  

In Ita lia i Comuni sono  8153. Di essi i Comuni capo-
luoghi di provincia (poco p iù di 100 ) hanno p iù di
20.000 ab itant i.  Di tutti gli altr i 2.400 hanno  meno  di 
2.000 ab itant i; e 6 .000 si avvicinano a 5000  abitant i.  

Le ragioni sto riche dell'origine di Comuni così p icco-
li sono no te.  Allo ra aveva significato che capillarmente 
esistessero tanti centr i di servizio.  Ma è evidente che 
quelle s ituazioni sono radica lmente mutate.  

Ma ved iamo quali autonomie andremmo a creare se 
non si tenesse conto d i esigenze d i accorpamento. Se-
condo studi,  neanche tanto lontani,  di E.Gerelli39 e 
P.Giarda40: 

-  per un'area giochi ed attrezzature sportive per ra-
gazzi d i 11-14 si r ichiedono, per una gest ione efficien-
te,  circa 10.800 abitant i servib ili; 

-  per un'area dello stesso tipo  per ragazzi di età supe-
riore ai 14 anni si r ichiedono 20.000 abitant i; 

-  per un centro polisportivo si r ichiedono  250.000 
persone: 

-  per un asilo nido si r ichiedono 2000-4000 abitanti 
servibili; 

-  per una scuola elementare,  600-7.000  abitant i; 
-  per una scuola media,  2.000-16.000 abitant i; 
-  per una scuola secondaria superiore,  50 .000 abitanti; 
-  per un centro  sanitar io elementare,  10.000  abitant i; 
-  per un ospedale di II grado , 150.000-350.000 abitan-

ti; 

In rapporto a queste dimensioni,  solo  1.000 Comuni 
sono idonei per un'area giochi per ragazzi d i 11-14 an-
ni; so lo 292 sono idonei per un'area giochi per ragazzi 
di età  superio re a 14 anni;  solo 42 sono idonei per un 
centro polisportivo; so lo 80 per un ospedale di II gra-
do, e così via.  

                                                       
39 Gerelli, E. (1977), Note sul ruolo del comprensorio nel quadro della distribuzione 

di funzioni tra Regioni ed Enti locali, in "Pavia Economica", Camera di Commercio, 
marzo, p. 88 ss. . 

40 Giarda, P. (1978), Finanziamento ed efficienza tecnico-economica delle atttività 
regionali delegate agli Enti locali, in "AA.VV., Finanza locale e finanza centrale, a cura 
di G.Pola e M.Rey, ed. il Mulino, Bologna, p. 159 ss. . 
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Per quanto riguarda l'accertamento ,  valgono  ancora le 
indicazioni di C.Cosciani,  ossia un accertamento effi-
ciente r ichiede unità terr itoriali relat ivamente molto 
ampie. In questo senso,  il patto federat ivo dovrebbe 
ammettere,  per tutti gli enti,  l' internalizzazione del-
l 'accertamento  in unità territoriali amministrat ive ido-
nee. Lo stesso  dovrebbe essere per la ri scossione.  

Questo si evidenzia con la circostanza che già ora gl i 
ent i locali dànno  in concessione a p rivat i i re lat ivi ser-
viz i,  su lla base di procedure concorsuali che, se pur 
non garant iscono l'accorpamento d i territori rela t i-
vamente ampi,  tuttavia ne ammettono  teoricamente la
possibilità,  non escluso (se un so lo concorrente vinces-
se tutte le gare) che ne r isult i r icostru ito  il territorio 
nazionale. 

Ma, a questo punto la via migliore potrebbe essere la 
delega,  nell'ambito del patto  federativo,  di questo com-
pito allo  Stato,  sia pur con riserva d i rev isione succes-
siva della delega.  

Si deduce allora la necessità di r ipensare la d imensio-
ne delle unità di autonomia locale a cui fare r ifer i-
mento per il patto federativo . 

Nell'arco delle possibilità,  le ipotesi a lternat ive, a-
stratte,  so no assumere come unità d i base: a) le Regio-
ni; b) le Province; c) i Comuni capoluoghi  di provincia.  

Per quanto riguarda le Regio ni,  esse vengono pensate 
da alcuni (ad es. ,  dalla Commissione Gallo ) come un
live llo  intermedio di governo, necessar io per la gest io-
ne degli ent i minori.  Questa idea è una trasposizio ne,  
in Italia,  del modello  americano (ved i sopra)41.  

A mio  modo di vedere,  lo Stato  italiano è già,  esso
stesso (come dimensione),  al livello degli Stat i della 
Federazione americana, per cui la creazione di un ente 
intermedio  mi appare una sovrastruttura,  inut ilmente 
costosa, tant 'è che nella tradiz ione italiana i Comuni 
hanno sempre avuto un rapporto  diretto con lo Stato.  

                                                       
41 Per quanto riguarda gli Stati unitari, alcuni (come Gran Bretagna, Olanda, Svezia) 

hanno due livelli di enti locali, altri (come Grecia fino al 1984, Finlandia, Irlanda, Lus-
semburgo, Portogallo) ne hanno uno solo . 
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Aggiungo che nella definizione rigorosa  di federa li-
smo, gli ent i minori sono addirittura i co st ituent i dello 
Stato  federale.  Non solo, ma le attuali Regio ni ordina 

rie,  e che sono gli ent i locali più ampi, sono solo de-
limitazioni geografiche, non un sistema d i vita. Esse 
non sarebbero idonee come sistemi amministrat ivi.  
Viene  d i solito riconosciuto, come loro ruolo naturale,  
quello di organi di legislaz ione.  Ma perchè duplicare il 
parlamento nazionale che già c 'è,  e  molt iplicare le leg-
gi locali? Per quest i motivi e per il loro costo, an-
drebbero abolite.  

E’ un fatto che la Cost ituzione art ico la lo  Stato ita-
liano in Regio ni,  con potere legislat ivo.  

Ausp ichere i che questo  potere sia applicato solo alle 
competenze esc lusive. 

Per le competenze concorrent i ausp icherei che fosse
deciso un criterio ,  secondo cu i esse  sono esercitate dal-
lo Stato,  su  proposta della Regione, accompagnata da 
parere obbligatorio,  ma non vincolante.  

E' noto  che le Province  delimitano, invece, sistemi di 
vita locale,  ma limitat i a pochi fatt i.  

Come, dunque, o rientarsi nell'accorpamento42 ? 

                                                       
42 Per un riferimento teorico nella soluzione di questi problemi, ricordo che gli studi 

seguono due metodologie: una macro ed una micro. Quelli di tipo aggregato studiano la 
relazione tra spesa pro-capite degli enti locali e loro dimensione in termini di popolazio-
ne. Studi di questo tipo hanno trovato che per l'Italia la dimensione ottimale dei Comuni 
varia da 5.000 a 20.000 abitanti; per gli USA essa sarebbe nell'intorno di 50.000 abitanti. 
Tuttavia, a mio modo di vedere, questi studi hanno un valore puramente descrittivo e, 
quindi, non hanno alcun valore come parametri di efficienza. 

Personalmente mi sono, pertanto, orientato su un modello di tipo microeconomico, 
da me costruito, e da applicare di volta in volta con dati statistici. Esso si fonda sulla pre-
ventiva ricerca dell'area ottimale per ciascuno dei servizi da erogare. Fatto questo, si pro-
cede a delimitare dei territori nei quali tutti tali servizi possano essere prestati in modo 
ottimale. Si vegga: Luciani, N. (1984), Problemi di efficienza della spesa pubblica loca-
le, in "Rivista della Guardia di Finanza", n. 6. 

Le conclusioni del modello sono riassumibili con alcuni grafici. Si assuma che i Co-
muni abbiano competenza per la prestazione di più servizi, che indichiami con a, b, c, 
...,n-1, n. In base ai calcoli fatti col modello stesso supponiamo si sia trovato che essi ri-
chiedano, per una prestazione ottimale economica, rispettivamente, un'area non inferiore 
a mq A, mq B,... mq N. L'area A sia indicata dal cerchio A, l'area B dal cerchio B, ..., l'a-
rea N dal cerchio N (Fig. 2, o Fig. 4). Tra esse quella maggiore è N, e che dunque è l'area 
di riferimento. 

Prima ipotesi: è possibile ricomprendere in essa un certo numero delle aree ottimali 
dei servizi a, b, n-1. Si trae che il Comune avrà un'area coincidente con quella del servi-
zio N (Fig. 3).  
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Vi sono  var ie esper ienze e studi43 d i a ltr i Paesi,  pera l-
tro fatte e r ifatte,  stante  la d iffico ltà di incidere su  in-
teressi polit ici precostitu it i e su abitudini d i vita loca-
le.  Nel complesso, tali esper ienze sono  andate nel sen-
so di eliminare co n legge nazionale gli ent i con i terr i-
tori più piccoli e di farne il r iaccorpamento "internaliz-
zando" sistemi di relaz ioni economico-socia li.  In que-
sto quadro le aree metropolitane  sono  state una solu-
zio ne cercata,  ma nei casi in cui s i è rivo luzionato 
"troppo" la situazione preesistente,  si è tornato  indietro 
(ossia ta li aree,  già introdotte,  sono state abo lite).
Ricordo , tra le soluzioni più drastiche, quella del Bel-
gio, dove gli ent i locali sono sono stat i r ido tti da 2359 
a 596. In Germania si è passato da 24500 , tra città,  pa- 
  

                                                                                                                           

Fig. 2

A B N

       Fig. 3

Seconda ipotesi: non è possibile ricomprendere nell'area ottimale del servizio N un 
certo numero di aree ottimali di tutti gli altri servizi (Fig. 5). In questo caso l'area di rife-
rimento dovrà essere un multiplo dell'area del servizio N, poniamo 4 aree. La soluzione 
ottimale diviene quella indicata nella Fig.6. 

Fig. 4

A B N

    
Fig. 5

               
Fig. 6

43 Per la Germania, si vegga: Gunlicks, A.B. (1981), The Reorganization of Local 
Governments in the Federal Republic of Germany, in "Local Government Reform and 
Reorganization. An International Perspective, ed. by Arthur B. Gunlicks, National Uni-
versity Publications, Kennikat Press // 1981, Port Washington, N.Y.// London, 169-181. 
Per il Belgio, si vegga: Warmenhoven, H.J. (1981), In the Hurricane's Eye. Recent LOcal 
Government Reform in Belgium, in "Local ..." cit., 54-75. Per gli Stati Uniti, si vegga: 
Ostrom, V. - Bish, R. - Ostrom, E. (1984), Il governo locale negli Stati Uniti, ed. Comu-
nità, Milano, 80-120. 
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esi,  villaggi,  a circa 8600 unità municipali di diversa 
forma e stru ttu ra, e 225 contee. 

Per l' Italia,  r itengo  che non si debba inventare nulla 
che non parta da situazioni esistenti,  purchè ancora va-
lide per la so luzione del problema. Penso, allora,  per 
l' Italia ai Comuni capoluoghi di provincia44.

Quest i hanno grandi rad ic i storiche ed  esprimono il
maggior tessuto di relazioni di vita locale.  Essi non in-
cludono  i tant i Comuni minori,  e che tu ttavia hanno
molti rapporti con essi.  

Questa circostanza suggerisce : 
a) d i prendere a base i terr itori delle Province; 
b) d i ipotizzare,  dentro  il terr itorio provinciale,  i  

Comuni capoluoghi di provincia come punt i card i-
nali,  e d i co llegare co n lo ro  i Comuni minori,  se-
condo gli schemi trad izionali de ll' internalizzazio-
ne dei traboccamenti.  Si verrebbero a costitu ire dei 
“Comuni metropolitani” co incident i con il territo-
rio delle attuali province.  

c) I compit i delle Province e dei nuovi “Comuni me-
tropolitani” dovrebbero essere fusi in un unico  
“ente locale” ridenominato  “Comune metropolita-
no” del comprensorio X”. 

d) Il potere legislat ivo  di r iordino territo ria le do-
vrebbe essere  dato alle  Regioni,  tra le competenze 
esc lusive. 

In particolare,  a ll' interno  del Comune metropolitano, i  
piccoli Comuni dovrebbero essere considerat i come ar-
tico lazioni so tto-autonome dei Comuni metropolitani,  
recependo le esperienze d i decentramento avvenuto  in 
questi anni con la creazione delle delegazioni di quar-
tiere e di frazione, ne i Comuni maggiori,  s ia pur facen-
do il percorso in senso  inverso . Alla fine risulterebbe 
conso lidata un sistema d i re lazioni economiche e socia-
li di fatto,  già esistente.  

                                                       
44 Sulla lunga via del riordino territoriale dei Comuni in Italia, può essere utile ricor-

dare la legge n. 142 del 1990. Essa differenzia le funzioni dei Comuni a seconda delle 
dimensioni (art. 12), incentiva finanziariamente la fusione di Comuni con popolazione 
inferiore a 5000 abitanti e fa divieto di costituire Comuni con popolazione inferiore a 
10000 abitanti ( art. 11), incentiva le unioni di Comuni (artt. 11, 26, 28, 29), istituisce le 
aree metropolitane (art. 17), ridefinisce le funzioni delle Province. 
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Concludo: propongo di ridefinire le attuali province 
come "Comuni metropolitani",  e che dunque sarebbero
nell 'ord ine del centinaio.  

Una vo lta che si addivenisse ad una soluzione di que-
sto tipo, questi dovrebbero avere una rappresentanza 
nazionale nel Parlamento dei Comuni ,  accanto al trad i-
zio nale Parlamento dei Partiti  naziona li.   

Dando  rappresentanza  parlamentare ai Comuni,  si a-
vrebbero dei soggett i di base del processo democratico 
probabilmente più solidi,  tecnicamente,  che i c ittadini 
s ingoli,  i quali conserverebbero comunque il loro ruolo 
ai f ini de lla formazione della rappresentanza nel par-
lamento  dei Partit i nazionali.  

Sarebbe una soluzione del tu tto  naturale,  secondo le 
caratter istiche degli Stat i federali,  dove è normale l'e-
s istenza di una camera degli ent i federat i.  

6."Tetto" alla pressione fiscale globale e principio 
di concorrenza f iscale tra gli enti 

Ho ind icato che l'obiettivo di garant ire che una quota 
di risorse locali r imanga locale è massimamente sa l-
vaguardato nello Stato  federale.  

Lo Stato federale,  tuttavia,  postula per definizione la 
pluralità de i sistemi fiscali degli ent i.  Come rendere 
compatibile tale p luralità  con l' "unica tasca" del con-
tribuente,  soggetto s ia allo  Stato che a ll'ente locale 
(ved i Cosciani)  ? 

A questo proposito è forse u tile r icordare l' impropria 
analogia che taluno fa col mercato, per cu i sem-
brerebbe che il p roblema del conflitto tra gli ent i non 
si ponga. Si d ice che anche nel mercato ci sono  più
percettori di pagament i (so no i var i negozi che fo rni-
scono i p rodotti richiest i dal consumatore).  Mi sembra,  
però , evidente che nel mercato è il consumatore che
sceglie come distribu ire il suo denaro tra i negozi.  In-
vece,  nel caso nostro,  è il contrar io,  perchè il corpo e-
let torale che approva il programma del Consiglio co-
munale non è lo  stesso  che approva il programma del
Parlamento nazionale.  
L'esigenza della compatib ilità suddetta pone un pro -
blema d i coordinamento della tassazione degli ent i,   
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e ciò è cosa molto diversa (e anch'essa importante) dal 
coordinamento dei sistemi fiscali,  secondo l' imposta
zio ne trad izionale (e che, come è noto, si esprime nella 
separazione delle font i f iscali,  ne lla r ipart izione della 
stessa fonte,  ecc.) .  

Infatt i,  cosa accadrebbe se lo Stato ,  come ente p iù
forte,  pescasse per sè tutta la capacità fiscale del con-
tribuente? Questa considerazione ha un valore in sè
come vinco lo di b ilancio. Ma altra considerazione d i-
verrebbe p iù str ingente se fatta con confronti tra bene-
fici e costi,  in termini marginalist ici.  E',  dunque, evi-
dente che quella garanzia resterebbe puramente nomi-
nale.  Bast i r icordare la situazione d i questo momento 
in Italia,  in cui lo Stato sta compensando il taglio dei 
propri trasfer iment i agli ent i locali con la "ria ttr ibu-
zio ne" di nuovo potere fiscale,  ma poi molto ent i locali 
non trovano il modo di eserc itar lo,  r itenendo che la 
pressione fiscale globale sia già sopra il limite d i sop-
portabilità.  

A questo riguardo  si trova, dunque, che l'unitarietà 
della decisione di prelievo  è una condizione di effi-
cienza. Secondo  me, v'è un solo  modo di definire il po-
tere fiscale in modo coerente  co l vincolo dell'unicità 
della tasca  del contr ibuente: esso è di calco lare preven-
tivamente il l imite della capacità contributiva del cit-
tadino.  Fatto questo,  gli enti dovranno contrattare e 
competere correntemente per spartirsi la disponibilità 
totale ,  e dunque controlleranno rec iprocamente la va li-
dità economica  delle loro rispett ive r ichieste. Ne d i-
scende che il l imite si configura come un meccanismo 
regola tore della  concorrenza  fiscale tra  gli enti .  

Rimarco a l tempo stesso  che non sarebbe corretto  e-
conomicamente intendere questo  limite come una co-
stante nel tempo o,  peggio,  come un vincolo  costituzio-
nale .  Infatt i la p ressione fisca le è una variab ile,  la cui 
ent ità va decisa correntemente in base a lla convenienza 
all 'uso  pubblico o privato  delle r isorse,  a l mutare delle 
s ituazioni.  

Esso va, invece, inteso come una costante all ' interno 
dell 'unità temporale ,  di riferimento per il  b ilancio pub-
blico: ossia come una specie di rego la del gioco a 
somma zero, che tutti gli ent i devono rispettare.  
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Tuttavia,  tenu to  conto che il numero degli ent i locali 
è di solito re lat ivamente grande, e che v'è per tutti un 
problema d i programmazione pluriennale,  potrebbe es-
sere criter io saggio assumere come unità temporale la 
durata della legislatura (5 anni in Ita lia  per lo Stato, 
ma che non coincide con quella de i Comuni,  per i quali 
è d i 4 anni). 

Forse questo  ancora non basterà per indurre gli ent i a l 
r igore economico: ad  esempio,  per i Comuni sarà op-
portuno mantenere il p rincip io del pareggio dei bilanci 
locali,  e ammettere  ancora in strett i limit i il debito 
pubblico  locale per gli invest imenti (ad es. ,  come per-
centuale de lle entrate fisca li).  Può darsi che per lo Sta-
to si possa conservare qualche flessibilità (art.  81 
cost.) ,  preso atto con l'Unione monetar ia europea i go-
verni nazionali perderanno il potere di fabbricazio ne d i 
una moneta nazionale ( sia pur attraverso le loro Banche 
centrali) .

7. Quale modello per realizzare le condizioni di ba-
se: federalismo "competitivo" o "cooperativo", per 
l'Ita lia?

Per le premesse fatte,  il problema della sce lta del mi-
glior federalismo per l'Italia s i restringe a l modello 
dell'autonomia in sovrapposizione (Wright) con le va-
riant i del federalismo competit ivo e del federalismo 
cooperativo.  Infatt i,  per quanto sopra ricordato, il fede-
ralismo autonomo è oggi un'astrazione; e quello cen-
tralizzato si è rivelato ,  in Ita lia,  impari agli obiett ivi 
della r ifo rma fiscale.  

Nella valu tazione di A. Breton45,  a cui viene ricono-
sciuto l'apporto più recente alla teoria finanziar ia in 
mater ia,  il federa lismo competitivo è prefer ibile all'a l-
tro,  sotto il profilo dell' effic ienza allocativa, e ciò  in 
analogia co l mercato di concorrenza. L'applicazione di 
questa idea, al caso italiano, ha dei sostenitori46.  

Per A. Breton, non so no concorrenziali so lo le scelte 
economiche individuali regolate dal meccanismo dei 
prezzi.  Possono esserlo anche le scelte pubbliche  

                                                       
45 Breton, A. (1987), Towards a Theory of Competitive Federalism, in "European 

Journal of Political Economy", 263-329. 
46 Brosio, G. (1996), Federalismo politico ..., cit., 21 e ss. . 
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rego late dal meccanismo delle vo tazioni,  pur se può es-
sere,  però,  relat ivamente più appropriato configurar lo 
di "competiz ione",  anziche di "concorrenza".  

Nel campo pubblico il r iferimento  di base è il vecchio  
"pr incipio  della divisione dei po teri",  ne l senso  che es-
so permette di delineare delle stru tture di governo pie-
namente responsabili per dati compiti e anche inter-
essate ad evidenziare le responsab ilità delle altre,  se 
queste non proseguono il compito della fase successiva,  
di loro competenza, necessaria per il raggiungimento di 
un obiett ivo . 

Analogamente, grazie a lla circostanza  che il cittadino  
possa scegliere tra diverse alternat ive (i  serviz i di un 
Comune in luogo di quelli,  dello stesso tipo,  del Co-
mune confinante,  oppure i servizi del Comune e quelli 
dello Stato,  di tipo uguale o  d iverso,  dentro il Comune 
stesso) i vari live lli di ent i terr ito ria li sono mossi dalla 
ricerca del consenso  e cercano, quind i,  d i o ffr ire il me-
glio delle loro rispettive possib ilità  per vincere la 
competizione. 

Per A. Breton,  il federa lismo cooperativo è,  invece,  
un sistema di governo nel quale  "tutt i i  polit ici della 
federazio ne lavorano  insieme per qualche fine collett i-
vo". Dal momento che la natura della partecipazione
dei polit ici a lle elezioni è quella di sottoporre agli elet-
tori dei programmi alternat ivi,  la  "cooperazione è un 
principio di o rganizzazione sociale meno efficiente
della competizione, soprattutto perchè può facilmente 
degenerare nella co llusione, nella cospiraz ione  e nella 
connivenza, e questo non è sempre un bene!".  

Secondo me, lo schema d i federalismo competitivo,  
come delineato  da A.Breton, ha un fondamento  alta-
mente scient ifico perchè lo troviamo vivere ogni giorno 
come esigenza di libertà e di vita delle istituzioni,  pur 
ne l quadro delle regole che è inevitabile accettare per 
la convivenza, ma che non devono vincere ad ogni co-
sto di fronte al mutare delle s ituazioni,  soprattutto 
quando  le ist ituz ioni stesse d ivengono preda della po li-
tica di parte o della burocratizzazione più  deterio re. 
Tuttavia,  le condiz ioni di e ffic ienza devono essere me-
glio esp lic itate pur se,  in generale,  è per sè diff ic ile  
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prefigurare dove debba finire la "competizione" ed i-
niz iare la "cooperazione" (ossia la rego la del modus vi-
vendi tra i diversi) .  Questa è un problema di sempre, 
degli economist i,  ed il più ce lebre è quello dell 'alterna 

tiva tra il  libero scambio e il p ro tezionismo (ossia la 
tutela d i chi è debole "pro tempore",  in attesa che cre-
sca e possa camminare con le proprie gambe).  

Tuttavia una indicazione d i massima può forse farsi: 
quando  devono essere prese  decisioni per la quali è ne-
cessario un ampio consenso,  il r iferimento è il federali-
smo cooperativo.  Ciò riguarda le decisioni costi-
tuzionali,  come quelle re lat ive alle modalità de lle fu-
sioni tra i Comuni. Invece, quando  si è a livello  di at-
tuazione dei compiti ist ituzionali,  il r ifer imento è il fe-
deralismo competit ivo, pur  con eccezioni,  come me-
glio si preciserà qui di seguito.  

Per impostare correttamente la p roblemat ica del con-
fronto tra i due criteri,  nel campo pubblico,  occorre d i-
st inguere il lato offerta  dal lato domanda47: il  lato o f-
ferta è cost itu ito dai p rogett i del governo per il sod-
disfacimento  dei bisogni pubblici; il  lato domanda è 
costitu ito dal p rogramma d i b isogni pubblic i e dalle 
grandi rego le d i decisione  pubblica,  approvate dal par-
lamento  e dal corpo  elettorale,  in rapporto a quei pro-
gett i.  

I l lato offerta è motivato dalla ricerca del consenso 
da parte del governo, ed  esso ha per oggetto,  di norma, 
tutte quelle problemat iche la cui so luzione richiede 
correntemente una discrezionalità,  in rapporto  al muta-
re delle situazioni d i bisogni ed alla disponib ilità di r i-
sorse.  Ponendosi qui,  come fatto  generale,  un problema 
di consenso dell'eletto rato,  tra programmi a lternativi,  il  
modello di r ifer imento non potrebe che essere quello 
competitivo. 
Dentro queste linee guida, possono esservi tu ttavia sot-
tospecificaz ioni che portano a richiedere forme di coo-
perazione. Ad es. ,  ne ll'eserciz io di competenze per ser-
viz i diversi,  r ipartite tra diversi ent i,  ma da pervenire 
ad  una decisione finale che ricomprenda le soluzioni 
proposte dalle var ie competenze, è adatta la  

                                                       
47 Cfr. Luciani, N. (1994), Economia delle scelte pubbliche di beni e servizi, ed. 

Franco Angeli, Milano. 
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"cooperazione". Analogamente, per compiti di red i-
stribuzione è verosimile configurare un federalismo co-
operativo nel quale i compit i di r iequilibrio territoriale 
sono affidati dai governi locali a l governo  centrale s ia  

per la  natura del problema (e che non ammette polit i-
che redistributive contradd itto rie,  come potrebbe avve-
nire se esse fossero ripart ite tra più ent i) ,  s ia perchè 
questo  ha interesse a condizionare gli enti locali,  e la 
redistr ibuzione è un potente mezzo per condiz ionarli.  
Se, invece tali compit i fossero ripartit i tra Stato ed en-
te locale,  sarebbe ancora adatto il modello del federa li-
smo cooperativo,  in quanto occorrerebbe un coor-
dinamento tra gli enti d i d iverso livello,  per evitare ef-
fett i co nflittuali.  

Invece, nell'eserc izio di competenze per servizi diver-
si o uguali,  ma indipendent i,  ripartite tra diversi enti,  
sarebbe adatta la competizione (affinchè il cittadino 
scelga l'opzione miglio re). 

Pera ltro,  relat ivamente ai contenuti del federalismo, 
non è necessar io nè utile prefigurare in tali casi forme 
di cooperazione contro la natura della polit ica,  come le 
forme di so lidarietà orizzonta le tra ent i locali.  La ra-
gione è che la solidarietà tra gli enti loca li,  pur quan-
do è contenuta nelle rego le, in realtà non funziona r i-
gorosamente,  perchè la so lidar ietà tra i governi (come 
insegna la scuola di pub lic choice) non è scind ib ile da-
gli obiett ivi di cattura del consenso,  e quindi non si 
vede come un governo locale po trebbe prelevare fedel-
mente imposte locali (affrontando l'impopolarità del 
prelievo locale) per favorire la cattura del consenso da 
parte di altr i governi,  magar i di altro orientamento par-
tit ico. Analogamente,  la competiz ione tra lo Stato  e 
l'ente locale,  per servizi di t ipo diverso,  è rea lizzabile 
se i due non sono rett i dallo stesso partito,  oppure se 
tali serviz i sono a pagamento con prezzi pubblici.  
Neppure è verosimile configurare un federalismo in cui 
il governo centrale progetti  di farsi finanziare dai go-
verni locali  perchè lo Stato,  una volta originato per 
forza propria o derivata dagli ent i locali,  vuo l far vale-
re la propria sovranità nazionale e quindi vuole avere 
entrate proprie rispetto ai bisogni pubblic i fonda-
mentali dello Stato ,  e ciò  dunque rafforza la 
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verosimiglianza della concorrenzialità tra Stato ed en-
ti locali.  Qui è verosimile la competizione . 

Allo  stesso modo non è verosimile un federalismo fi-
scale in cui gli enti locali accett ino volontariamente di 
poter pescare solo il residuo fisca le,  lasciato libero 
dallo Stato; ma neppure è verosimile che  degli ent i lo-
ca li inidonei possano aspirare al ruolo di soggett i fede-
rali in senso pieno. 

I l lato domanda  è motivato dal soddisfacimento dei 
bisogni pubblic i e s i esprime con la sce lta di pro-
grammi, da parte dei c ittadini o del parlamento,  di so li-
to con l'ausilio dei partiti po litic i.  

Tuttavia la scelta stessa ha consistenza se fondata su  
date regole,  che investono il procedimento di for-
mazione della vo lontà dei cittadini-utenti ed  il p roce-
dimento d i esecuzione di tale vo lontà,  da parte del gov-
erno. In questo senso, il lato  domanda comprende an-
che la dettatura delle regole cost ituzionali,  affinchè vi 
s ia un controllo dei cittad ini sulla polit ica.  

Benchè sul p iano della definizione possa configurarsi,  
a questo proposito,  una possib ilità di conflitto tra c it-
tad ini (lato domanda) e governo (lato o fferta),  tuttavia,  
poichè questo è un problema di lungo periodo, il duali-
smo stesso "tende" (sia pur anche in tempi lunghi) a 
svuotarsi giacchè, come prefigurato da A.De Vit i De
Marco, nello Stato cooperativo tutti i c ittadini sono, in-
fine,  produttori e consumatori di beni pubblici,  per il  
princ ipio di rotazione nelle cariche. 

Nel nostro caso il lato domanda dovrebbe inventare 
un meccanismo costituz ionale: 

a) per regolare i rapporti tra gli ent i d i uguale  e  d i-
verso livello,  inclusa l'eliminazio ne degli ent i ineffi-
cient i; 

b) ed inoltre per creare una concorrenza  fiscale tra gl i  
ent i,  che esa lt i la sovranità dell'elettore,  a partire dalla 
fissaz ione d i un tetto alla tassazione globale, per il r i-
spetto della "unic ità della tasca" del contribuente,  so-
pra motivata.  
Per quanto  riguarda l'eliminazione degli ent i inefficien-
ti,  il meccanismo più prossimo a quello di mercato è il 
"voto coi pied i" di Tiebout.  Ma, come è 
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stato osservato , esso è realist ico solo nei vari casi in 
cu i,  nella scelta de lla residenza, le prestaz ioni de l Co-
mune siano marginalmente determinanti.  Raramente,  
poi,  quel voto potrebbe essere unanime, così da svuota-
re totalmente di popolazione i Comuni inefficienti.  In-
fine,  pur in caso d i successo, rimarrebbe da riso lvere il 
problema dell ' inglobamento del re lat ivo territorio da 
parte da altri Comuni, e che richiede una decisione
"sovrana". 

La via pertinente,  per individuare quel meccanismo, è 
dunque un altra: quella p ropria delle decisioni pubbli-
che cost ituz ionali,  e che nella letteratura è stata r icon-
dotta due modelli: quello  autoritario e quello democra-
tico .

Nell'ambito del primo modello,  conosciamo le guerre
di espansione terr itoriale e le decisioni per legge, e i-
no ltre le teorizzazioni (a lla Arrow) che mostrano la 
"impossib ilità" d i soluzioni raz ionali consensuali.

Nei fatt i troviamo che le so luzioni autoritarie non so-
no  durature se non hanno  un consenso di fatto presso le 
popolazioni interessate.  Ad es. ,  come oggi troveremmo 
incomprensibile il r itorno, in Ita lia,  delle guerre terr i-
toriali tra Comuni per motivi territoriali,  così troviamo 
comprensib ile la guerra c ivile balcanica d i questi anni,  
perchè originata da problemi d i convivenza tra le etnie 
mai r isolt i consensualmente tra loro. 

Nei fatt i troviamo anche che le soluzioni autoritar ie 
non sono facili,  nè ovvie.  Nel caso dell' Italia,  lo Stato 
nazionale, pur con la centralizzazione dei poteri finan-
ziari,  non è stato capace d i r iordinare in modo diretto i 
territori degli ent i locali, come presupposto per un 
nuovo disegno dei poteri delle au tonomie locali.  Infat-
ti,  anche per il Par lamento  nazionale si pone un pro-
blema d i racco lta del consenso. 

Con la r ifo rma tribu taria del 1971-73, già abbiamo 
detto,  si è avuta in Italia addirittura la sospensione del 
potere fiscale locale,  e questo per le ragioni accennate, 
perchè  c'era un d ivar io co nsistente tra  la  soluzione  o t-
timale desiderata e la soluzione possibile. 
Invece, nei casi in cui s i è rea lizzato il decentramento, 
esso stato più che altro una ricerca, senza convinz ione, 
di soluzioni ad  una manifesta impotenza amministrat iva  
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dello Stato, r ispetto a dati compiti.  Bast i r icordare che 
il percorso del decentramento dall'alto verso  il basso , 
quando  applicato (ad es. ,  in Italia nel 1968-72 verso le 
Regioni e i Comuni),  ha conosciuto soprattutto il de-
centramento d i un po tere gest ionale di spesa, quasi mai 
anche il decentramento di un potere polit ico di tassa-
zio ne e di spesa, oltre che la duplicazione degli u ffici a 
live llo  Statale e Regionale,  sopra accennato . A com-
prova di tale scarsa convinzione,  basti r icordare che, 
solo qualche anno fa il capo del governo dichiarò  pub-
blicamente che, a vent'anni dall' ist ituzio ne delle Re-
gioni ordinarie,  permaneva la duplicazione degli stessi 
uffici presso lo Stato  e presso le Regioni.  

L'alternat iva per una soluzione affidabile,  diviene a 
questo  punto, quella della contrattazione tra gli ent i 
territoriali.  In questo senso  la  partenza ut ile si configu-
ra come fondata sul federa lismo cooperativo ai f ini del-
la r idefinizione delle strutture e del r iparto  dei compiti.  

Valgono, tuttavia,  anche a questo riguardo  alcune av-
vertenze. Come nu lla può venire durevolmente dall 'a l-
to, se alla base non v'è un consenso di fat to,  alla stessa 
stregua il patto federat ivo  po trebbe stare in pied i solo 
se i  pattisti  sono capaci di intendere e d i vo lere.  In 
questo  senso  il prob lema si co nferma d i natura costitu-
zio nale : ossia è questione se i Comuni si sentono adul-
ti,  e se vogliono far valere questa loro cresc ita,  e dun-
que provvedono al lo ro accorpamento. 

Questo, dunque, significa che la so luzione del p ro-
blema dell' accorpamento postula che l' iniziat iva parta 
dagli ent i locali,  consapevoli della loro debolezza
stru ttu rale.  E, a questo punto , una soluzione dall'alto 
diverrebbe realist ica,  proprio perchè fondata su lle loro 
proposte.  

Nel quadro sopra delineato,  i Comuni metropolitani
sono vist i come già oggi idonei per dimensione.  Questo 
sugger isce che conviene a llo Stato e conviene a tu tt i  
gli a ltr i Comuni affidare ai Comuni metropolitani i l  
ruolo di mediazione nella conduzione del processo  di 
riordino. Invece, se qualcuno pensasse che le Regioni 
debbano essere le unità terr itoriali idonee,  allo ra è a 
queste che andrebbe affidata la mediazione. 
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Ma esistono in Italia le condiz ioni di maturità dei
Comuni ? 

Non si d ispone di certezze scient ifiche. Tuttavia,  l'a f-
fidab ilità di questa maturità è incoraggiata da alcu ne 
circostanze:  

a)  gli enti locali,  da un lato,  constatano d i contare 
sempre di meno nel proprio territorio e, dall'altro,  ma-
turano la convinzio ne di poter contare d i più  mediante 
l'unione,  e che comporta il superamento delle rendite di 
posizio ne dei polit ici locali,  f in qu i p ro tette dal mono-
polio  legale del territorio .  Di questo sono prova la co-
st ituzione d i associazioni nazionali degli ent i locali o 
di imprese munic ipalizzate e l'organizzazione di fr e-
quent i convegni intercomunali su temi di interesse co-
mune;  

b) lo Stato,  da un lato ,  constata di poter reggere sem-
pre di meno di fronte alla p ressione complessiva degli 
ent i locali per ottenere trasfer iment i di r isorse per uso 
locale e, dall 'altro lato,  va luta che può convenire riat-
tr ibuire loro dei poteri f iscali,  e anche nuove funzioni 
in autonomia polit ica,  o solo di gest ione,  in cambio 
della r inuncia ai trasfer iment i dal centro, specie se vin-
co lat i ne lla dest inazione. 

Nella storia millenar ia ita liana (e con solo),  per i 
Comuni la vera autonomia è nata solo co l percorso dal 
basso verso l'a lto ,  ossia da l fat to che  i gruppi locali 
hanno rivendicato una loro autonomia nei confront i del 
governo centrale. Oggi s i tratta  di r ifare lo stesso per-
corso, partendo da relat ivi più alt i livelli di capacità di 
governo locale e che, pertanto, mira a rip ris t inare il b i-
lanciamento  tra i diversi livelli di governo mediante il 
r iadattamento delle r ispettive posiz ioni inizia li.  Questo 
obiett ivo à reso  tanto più facile ne lla misura in cui il  
gruppi nazionali,  a loro volta,  sembrano avere maturato 
la convenienza a liberare lo Stato da compiti d i ri le-
vanza circoscr itta,  per specializzar lo invece in compit i 
di area ampia. 
La realizzazione del patto  federativo è un problema di 
natura costituzionale-cooperativa: ossia del venir  a ma-
turazione di certe ent ità,  con date caratterist iche, ido-
nee per date decisioni,  e che per questo partono dal 
r iaccorpamento locale per pervenire alla richiesta d i 
nuovi strumenti d i rappresenta nazionale.  La punta di  
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diamante di questo movimento è la loro rappresentan-
za, in un parlamento  dei Comuni ,  configurato come se-
conda camera, accanto al parlamento dei Partiti nazio-
nali ,  prima camera, del resto secondo uno  schema mo l-
to normale per uno Stato federale.  

Come il problema del r io rdino territoriale ha natura 
costituz ionale,  così lo è quello di trovare chi decide
concretamente il tetto  della pressione fiscale dell' in 

sieme degli ent i terr ito ria li.  Ho già indicato che l'uni-
tarietà della decisione di prelievo fiscale,  in rapporto 
all '"unica tasca del contribuente",  postula "un solo de-
cisore" ,  e che "veda  " tutte le tasche dei contr ibuent i e 
"tu tti"  gli ent i tassatori.  Anche in questo caso  serve un 
patto tra gli ent i territoriali.  Ed ovviamente,  poichè i 
Comuni sono 8153 in Italia (e sicuramente molt i,  anche 
ad  accorpamento avvenuto),  e quind i troppi per una de-
cisione praticabile,  mi sembra fuori di dubbio  che il 
decisore debba essere u n parlamento nazionale,  s ia per 
il l ivello della pressione fiscale globale, s ia per  il r i-
parto del gett ito tra gli ent i territoriali.  

Concludo che il parlamento nazionale dovrebbe svo l-
gere naturalmente il ruo lo di meccanismo regolatore
del live llo della pressione fiscale di equilibrio e di r i-
parto  del gett ito tra loro,  svolgendo l'analogo ruolo 
svolto dal sistema dei prezzi ne l mercato di concorren-
za. 

Quest ione più  sottile è se esso "debba" (in base alle 
premesse) essere il par lamento dei Comuni o il par-
lamento  dei Partit i nazionali.  

In un'ott ica d i federalismo, in cui lo Stato nasce per i 
compiti di interesse genera le che i cost ituent i locali gl i 
attr ibuiscono, "parrebbe" logico che  entrambe le deci-
sioni siano prese dal parlamento dei Comuni.  Mi sem-
bra tuttavia  di poter osservare che, una volta che lo 
Stato  è nato  (s ia pur per volontà degli ent i locali) ,  esso  
ha diritto di svo lgere i suo i compiti in modo indipen-
dente.  Dunque, anche lo  Stato dovrebbe essere partec i-
pe delle decisioni corrent i in mater ia d i pressione fi-
scale. 
Se si esclude che la decisione finale debba essere rigi-
damente il r isu ltato delle decisio ni conformi dei  
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due parlament i,  e ciò  per evitare  la  possibilità di pa-
ralis i finanziaria in caso di conflitto  insanabile,  mi 
sembrerebbe che la soluzione in subord ine possa essere 
di affidare la decisione a l par lamento dei Part it i nazi-
onali,  per la loro trasversalità territoriale Stato-ent i lo-
ca li e quindi per la re lat iva loro maggio re capacità di 
mediazione tra Stato ed ent i locali.  

C'è,  infine, un punto che rimarchere i: esso è che, ne l 
caso della decisione del parlamento dei Partiti  naz i-
onali,  la  voce locale  p revalente po trebbe essere quella 
del partito locale minoritario ,  se questo  fosse anche 
membro del partito nazionale maggior itario.  Le devia-
zio ni maggior i dall 'app licazione del criterio  di effi-
cienza nell'uso locale delle r isorse, s i potrebbero cor-
reggere a lzando il quorum per le decisioni del par-
lamento  dei partit i nazionali,  in modo da riservare un 
qualche peso alla minoranza nazionale-maggioranza lo-
ca le.  Mi parrebbe comunque opportuno che  il par la-
mento dei Partit i  nazionali decida solo su  proposta
(non vinco lante) del parlamento dei Comuni.  

Le considerazioni fatte,  per la decisione  del tetto e 
del r iparto  del gett ito,  va lgono anche per gli altr i p ro-
blemi fisca li di interesse generale.  Tra questi ho  r icor-
dato che, sempre secondo  le ind icazioni di Cosciani,  il  
s istema fiscale dev'essere non distorsivo  delle att ività 
economiche.

Poichè il federalismo fisca le apre,  per definizione, al 
pluralismo dei sistemi f iscali degli ent i,  vi è un so lo 
modo di definirlo  in modo coerente con tale criter io: 
esso è che il patto federativo accett i un  princip io di 
armonizzazione  fiscale tra loro. Lo stesso in rapporto 
al "per ico lo" che aumenti il numero delle imposte 48.  Il 
modo più semplice di farlo è che sce lgano nell 'ambito  
di una t ipologia  d i imposte indicata ne l patto,  fermo il 
l imite d i gettito  da attingere (ved i sopra) singolarmen-
te.  La ragione di questo princip io è oggi resa ovvia dal 
fatto che, per l' Ita lia,  s i pone un ident ico  problema ver-
so i partners europei.  
Analogamente,  per l 'accertamento e la riscossione ,  oc-
corre un riordino territoriale nel r iparto  dei relat ivi 

                                                       
48 Il Libro Bianco del 1994, del Ministro delle Finanze G. Tremonti, si proponeva di 

portare a otto, dall'attuale centinaio, il numero delle imposte. Si vegga: Ministero delle 
Finanze (dic. 1994), La riforma fiscale ...,cit., 2 ss. . 
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compiti,  al f ine di co nsent ire alle strutture di "vedere " 
tutto il quadro territo riale imponibile e d i r iscuo tere le 
impose al minor costo amministrat ivo 49.  
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1.- Introduzione. Distinzione tra scelte costituzionali e scelte correnti  
Scopo di questo studio è delineare il possibile ruolo della comunica-

zione interattiva di massa nel processo di avanzamento della democrazia diret-
ta50, per giungere, infine, a delineare alcune regole costituzionali51 dell'informa-
zione, rilevanti per il corretto funzionamento della democrazia stessa. 
                                                       

∗ Revew "Economia, Società Istituzioni", LUISS, Rome 1998, pp. 42. 
Studio, da cui ho estratto la relazione scientifica al Convegno internazionale sul tema 
"Constitutional Issues in Modern Democracy", V Sessione ("Constitutional Rules of 
Direct Democracy"), organizzato da G.Sobbrio, Università di Messina, 25-27 sett. 1997. 

50 La distinzione tra democrazia diretta e democrazia rappresentativa, piuttosto co-
mune nella letteratura sui sistemi politici, ha oggi un suo spazio anche nella letteratura 
economica di public choice. Si vegga, tra i testi più diffusi: Mueller, D.C. [1989], La 
teoria delle scelte collettive II, ed. IDELSON, Napoli, 1997, (Parte I, La democrazia 
diretta; Parte II, La democrazia rappresentativa). Traduzione e introduzione di Giannone 
C. all'edizione italiana. 

51 Le regole costituzionali sono qui definite come regole dettate direttamente dai citta-
dini per l'ordinamento fondamentale della convivenza civile e dell'organizzazione dello 
Stato e delle Autonomie locali.  

Il riferimento ai "cittadini" che prendono iniziative di livello costituzionale è, tuttavia, 
utopistico. E', invece, realistico ma eccezionale, intendere una èlite che, come espressio-
ne spontanea dei migliori sentimenti di un popolo, prende iniziative di tal tipo, e ad essa 
si accoda, poi, il grande pubblico. Stando agli storici, questo è stato probabilmente il 
caso dei moti che hanno promosso l'unità d'Italia. Ed è, infine, realistico e normale in-
tendere il Parlamento come rappresentanza eletta ed interprete dei cittadini, e che dun-
que conferiscono un mandato e ne controllano l'esercizio. In questo senso la democrazia 
diretta viene a configurarsi realisticamente come un potere decisionale esercitato da "po-
chi" o fors'anche da "uno" per tutti, in base ad una legittimazione dal basso che è, tutta-
via, così efficiente da essere capace di revocare il mandato in qualunque momento, in 
caso di deviazione dal mandato. 
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Il metodo di studio qui seguito è di tipo positivo, ossia non è la ricerca 
di uno scenario "desiderato" in rapporto all'interesse pubblico, ma dello scena-
rio possibile, come risultato dell'azione delle forze in campo. 

Le forze che spingono verso il nuovo scenario sono soprattutto tre: 
- il progresso tecnologico nel campo dell'informazione. Esso spinge 

verso il miglioramento della qualità e verso l'abbondanza dell'informazione, 
venendo così a togliere degli ostacoli gravi all'applicazione del principio di 
concorrenzialità nella politica e della libertà di scelta dei cittadini; 

- l'offerta, crescente, di informazione da parte dei governi e dei gruppi 
politici come strumento di cattura del consenso, e che a partire del  ventesimo 
secolo ha assunto dimensioni immense non solo per fini interni dei vari Paesi, 
ma anche per fini esterni, come l'espansione territoriale ed economica; 

- la domanda, anch'essa crescente, di meccanismi costituzionali di 
controllo diretto della politica, da parte dei vari popoli. Ricordiamo i refe-
rendum, l'elezione diretta del capo del governo (Stati, Enti locali), i re-
stringimenti territoriali dei collegi elettorali per il parlamento, le autonomie lo-
cali in fermento, le limitazioni al campo di operatività dei sistemi elettorali pro-
porzionali (soglie di sbarramento nei sistemi proporzionali, bipartitismo). 

Il collegamento tra aspetti tecnologici, aspetti politici e costituzionali è 
una chiave fondamentale per spiegare come nasce l'informazione per le scelte 
pubbliche. Sarebbe forse istintivo ritenere che l'informazione per le scelte pub-
bliche sia un servizio che viene offerto perchè i cittadini-votanti la domandano 
in modo originario, anche stimolati dallo sviluppo, nuovo e straordinario, dei 
mezzi tecnici dell'informazione. Precisiamo, al tempo stesso, che benchè non 
possa escludersi a priori una genesi di tal tipo, comune ai normali beni e-
conomici, invece, intendiamo far riferimento precipuo alla “domanda” che 
è espressa sulla (e dalla) stampa professione libera di èlite. Se è consentito 
un paragone, l’unità di Italia non è stata fatta dal popolo, ma da una èlite che ha 
interpretato autenticamente le esigenze della “nazione”. In questo senso, la 
“domanda dei cittadini” è qui intesa, in prima approssimazione, come il ruolo 
di controllo mediatico della politica svolto dalla stampa di “èlite”. 

Un primo fattore, di tipo positivo, è l'interesse di parti sociali e politi-
che in competizione a produrla per convincere i cittadini a scegliere una di esse. 

Un secondo fattore, di tipo deterministico, è l’invenzione tecnologica 
che, abbattendo il costo medio unitario dell'informazione, oggettivamente ac-
cresce per tutti gli uomini la disponibilità informazioni. 

Un terzo fattore, di tipo costituzionale-normativo, è la reazione della 
società civile destinataria, che a seconda dello stato di soddisfazione per l'in-
formazione, muove infine a regolarne le modalità, in base al peso attribuitole 
nell'equilibrio dei poteri forti. 

Page 536



Comunicazione "interattiva", public choice, stampa élitaria e democrazia diretta 76

Dalla storia si trae, infatti, che l'informazione abbondante nasce in 
primo luogo dal progresso tecnologico: l'invenzione della stampa su carta (spe-
cialmente con Gutenberg, nel 1400) è stata emblematica, per il ruolo avuto nel  
travalicare molti ostacoli alle libertà di manifestazione del pensiero. Si trae i-
noltre, ancora dalla storia, che il progresso tecnologico è una condizione "ne-
cessaria", ma non sufficiente, per lo sviluppo dell'informazione. Per realizzare 
la condizione di "sufficienza" occorre che vi siano degli interessi individuali a 
valersene, e che possono dare risultati più o meno immediati a seconda del-
l'ambiente costituzionale in cui essi si trovano ad operare.  

Gli interessi individuali a cui ci riferiamo sono quelli dei politici, e 
questo dunque significa che il processo di public choice, come da loro guidato, 
diviene il filo logico da seguire per capire come l'informazione diviene il mezzo 
che determina gli equilibri politici. Pertanto l'argomento qui trattato ha la sua 
più immediata chiave di lettura nella teoria delle scelte pubbliche. 

Come noto, nello studio del processo di public choice una diffusa let-
teratura, ormai, ha spiegato le decisioni pubbliche in termini positivi, partendo 
dalle motivazioni individuali dei grandi attori della politica, quali: a) da un lato 
le motivazioni individuali che spingono i politici al governo a valersi di struttu-
re produttive e di mass media per soddisfare bisogni pubblici; b) da altro lato le 
motivazioni che spingono i cittadini a fissare le modalità costituzionali per la 
formazione e manifestazione della domanda di beni pubblici e per il suo soddi-
sfacimento, da parte del governo; c) infine, le cause di squilibrio tra domanda e 
offerta di beni pubblici e la ricerca delle condizioni di equilibrio52. 

In questo quadro ampio, un rilievo che di frequente si trova nella lette-
ratura53 è che il decision maker non fa sempre intenzionalmente quello che l'e-
lettore farebbe, e questo non perchè egli si senta "illuminato" e quindi proteso a 
fare del bene al popolo ignorante, o perchè in occasione della futura scadenza 
del mandato egli veda un ritorno elettorale che, al momento, passa per una de-
cisione impopolare. No, nulla di tutto questo, ma semplicemente perchè egli si 
cura di "catturare" dei voti, magari strumentalizzando la funzione pubblica a 
danno dei restanti cittadini, elettori di candidati concorrenti: e questo perchè il 
futuro politico è di tipo deterministico e le situazioni favorevoli sono irripetibi 

                                                       
52 Si vegga, tra i classici odierni: J.M.Buchanan, L'economia pubblica: domanda e of-

ferta di beni pubblici, Franco Angeli, MIlano 1969; tra le antologie: AA.VV. (a cura di 
D. da Empoli), La scuola di public choice, Fondazione L.Einaudi, Quaderno n. 4, Roma 
1979. 

53 Si vegga: R.S.Sobel, "Political Incentives and Legislative Voting", Economia delle 
scelte pubbliche, 2/3, 1992; T.E.Mann, "Is the House of Representatives Unresponsitive 
to Political Change?", AA.VV.(A.J. Reichly Editor), Elections American Style, The 
Brooking Institution, Washington, D.C., 1987, cap. 12; G.Easterbrook - A.R. Hunt, "Is 
Congress a Mess or a Responsible Institution?", P. Woll (a cura di), Debating American 
Government, Little, Brown and Company, Boston 1986, cap. 9. 
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li, così che è impossibile pianificare l'immobilizzo di energie in vista di un ri-
torno lontano. Questo, mentre è vero sempre, lo è di più nei regimi politici con 
governi fondati sulla fiducia corrente del parlamento; lo è meno nei regimi con  
governi di legislatura. Alla base di questo tipo di indagini sta l'assunto, reso ce-
lebre da A. Downs54, che i politici massimizzano il numero dei voti, sia col 
buon governo (ciò che procura voti buoni) sia strumentalizzando la funzione 
pubblica per fini di parte (ciò che procura voti cattivi). 

Noi già abbiamo discusso sulla consistenza di tale assunto55, dimo-
strando anzi che i politici non massimizzano neppure i voti buoni, perchè i voti 
costano economicamente (basti pensare alle spese elettorali), e quindi i voti 
cercati sono solo "quanto basta" per procurare l'elezione, sempre che il saldo tra 
benefici e costi sia per loro positivo. E pertanto, per quanto dipende dai politici, 
il voto non assolve pienamente al ruolo di raccordo tra desideri del maggior 
numero di cittadini e desideri dei politici. 

Il problema è, invece, un altro ed è, affinchè l'elezione si fondi sulla 
prevalenza dei voti buoni, la dialettica tra i gruppi politici, da cui si origina il 
consenso, deve avvenire nella pubblica piazza, ed il suo presupposto è che il 
sistema elettorale che determina la rappresentanza politica "obblighi" i politici a 
venire in piazza, come l'unico modo per ottenere il consenso. 

A questo punto, anche l'informazione è importante se, nell'applicazio-
ne di tale sistema elettorale, determina le sorti della competizione tra i gruppi 
politici, per cui essa è prodotta come una loro personale esigenza. Questo sboc-
co, però, è il contrario di quanto i politici desiderano spontaneamente, e che è di 
decidere tutto nel chiuso del palazzo. Affinchè questo sbocco avvenga, il prius 
che determina la scintilla è che i cittadini, come beneficiari e danneggiati della 
politica, pongano dei paletti costituzionali, idonei a salvaguardare un "processo 
decisionale unitario56 e trasparente"57 della politica, in modo che prevalgano i 
politici collegati ai voti  

                                                       
54 A. Downs, Teoria economica della democrazia, ed. Il Mulino, Bologna 1988, pp. 

42, 63. 
55 N. Luciani, Economia delle scelte pubbliche di beni e servizi, Franco Angeli, Mila-

no 1992. 
56 Processo unitario vuol dire che ad esso devono poter partecipare tutti i cittadini, sia 

quelli che traggono un beneficio dalla politica, sia i paganti: e questa condizione supera 
il problema, difficile (perchè qualitativo) della distinzione tra voti buoni e voti cattivi. 
Ad es. una finanza degli enti locali a carico del bilancio centrale non avrebbe il requisito 
del processo unitario, perchè la popolarità locale, conseguente al governo locale dalla 
spesa, non sarebbe controbilanciata dall'impopolarità, derivante al governo locale dal 
prelievo, perchè questo sarebbe un compito del governo centrale. 

57 Processo trasparente vuol dire che la legge elettorale prefigura l'elezione come ri-
sultato diretto del voto (quindi senza code estenuanti di patteggiamenti, nel chiuso del 
palazzo, per concordare e rovesciare le maggioranze) e che tutti i cittadini devono per-
cepire con esattezza e subito i benefici e i costi della politica e quindi determinare una 
ricaduta sui politici in termini di consenso o di dissenso. Ad es., il finanziamento della 
spesa pubblica col debito pubblico non permette ai cittadini di percepirlo subito come 
sacrificio, che quindi rimangono abbagliati dai soli benefici della spesa pubblica, a parte 
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buoni. Sono le forme di controllo diretto della politica, a cui abbiamo accennato 
all'inizio. 

Esse sono l'oggetto delle regole costituzionali (o "scelte collettive", di 
natura coercitiva, per stare ad una certa tradizione della scuola italiana), qui de-
finite come regole dettate dai custodi delle tradi zionicivili, o direttamente dai 
cittadini, per l'ordinamento fondamentale della convivenza civile e dell'orga-
nizzazione dello Stato e delle Autonomie Locali, e dunque con carattere coerci-
tivo rispetto alle scelte pubbliche correnti.  

Il presupposto implicito è che le prime hanno natura deterministica 
perchè sono imposte dalla società civile alla micro-politica, come espressione 
dei propri generali costumi e tradizioni e dunque quale requisito della identità 
ed esistenza della società civile medesima. Esse sono analoghe alle "leggi" del-
l'equilibrio economico generale, che sono deterministiche nei confronti degli 
individui. Le scelte della micro-politica (nelle decisioni correnti tra parlamento 
e governo nel riparto delle risorse) hanno, invece, natura "neo-contrattuale" (per 
stare alla impostazione della scuola di public choice) perchè rientrano nelle mi-
crodecisioni politiche, così come all'interno del mercato le decisioni individuali 
sono volontaristiche e dunque contrattuali. 

Tra le regole costituzionali, noi qui ci colleghiamo a quella sulla tra-
sparenza degli atti pubblici, per approfondire uno dei suoi strumenti fondamen-
tali, l'informazione, alla luce degli accennati fenomeni nuovi, destinati ad ac-
crescerne il ruolo in modo rivoluzionario ai fini dell'avanzamento della demo-
crazia diretta. 

Tra i sistemi politici, quello nel quale la possibilità di controllo dei cit-
tadini sulla politica è massima è la democrazia diretta, con possibilità di infor-
mazione illimitata. 

Qui di seguito partiremo da questo scenario ideale, ma inesistente, per 
introdurre a quello realistico, ad esso più vicino e che è la democrazia rappre-
sentativa con due partiti in Parlamento. 

2.- Democrazia diretta e comunicazione interattiva 
La democrazia diretta è un sistema politico ideale, nel quale i cittadini, 

in forma di assemblea generale e pienamente liberi di assentire o dissentire, in-
dicano al governo politico la scelta del programma dei bisogni pubblici da sod-
disfare in un dato arco temporale, secondo regole tra loro stessi prima convenu-
te a livello costituzionale. Le indicazioni dell'assemblea sono il lato domanda.

In preparazione di questa indicazione, il "governo politico" ha il com-
pito di proporre all'assemblea dei cittadini un ventaglio di progetti tra cui sce-
gliere, date certe risorse ritenute disponibili. Quelli approvati diverranno il pro-
gramma che il governo eseguirà. Le proposte del governo politico sono il lato 
offerta. 

                                                                                                                          
l'euforia che il prestito suscita sui suoi sottoscrittori, e quindi l'informazione deve avver-
tirli della effettiva consistenza del fenomeno. 
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Si presuppone, per il principio della divisione del lavoro nel rapporto 
tra domanda e offerta, la separazione personale tra membri dell'assemblea dei 
cittadini e membri del governo, pur se, inevitabilmente, un membro del gover-
no è anche un cittadino, posizione tuttavia trascurabile nei grandi numeri. 

In questo sistema ideale l'informazione è abbondante ed uniformemen-
te distribuita. 

Per sua natura il processo di aggregazione della domanda si svolge in 
una gradualità: compaiono prima le idee isolate delle varie organizzazioni so-
ciali, e poi via via la classificazione delle adesioni da parte dei differenti partiti 
politici, secondo idee guida alternative, e infine il voto dei cittadini. 

L'informazione ha il compito di aiutare l'aggregazione della domanda 
e dell'offerta, pubbliche, e infine di collegarle e confrontarle perchè vi sia equi-
librio tra loro. 

Nel sistema economico generale, l'informazione è condizione fonda-
mentale del buon funzionamento del meccanismo della concorrenza tra le im-
prese, rispetto alle quali il consumatore possa fare una scelta; e la carenza di 
informazione è l'ambiente favorevole alla conservazione dei monopoli "non e-
conomici". Analogamente l'informazione è elemento fondamentale del buon 
funzionamento del sistema politico basato sul principio di concorrenza tra i 
gruppi politici, rispetto ai quali il cittadino possa fare una scelta; e la carenza e 
dis-uniformità dell'informazione è l'ambiente favorevole alla conservazione dei 
privilegi. 

Tra le forme di informazione, esiste una graduazione. Quella più gra-
duata è l'informazione in modo di "comunicazione interattiva". 

La comunicazione interattiva è qui definita un mezzo di trasporto, a 
doppio senso di andamento, su cui viaggiano in tempo reale la domanda e l'of-
ferta di informazione. 

Il telefono è oggi il più comune mezzo di comunicazione interattiva, in 
quanto trasporta messaggi audio in andata e ritorno tra due utenti. Per questi 
limiti, trattasi di comunicazione interattiva "parziale". 

La comunicazione interattiva "totale" è quella che realizza l'ubiquità 
virtuale di una persona in audio, video e parola con altre persone, mediante il 
trasporto di informazioni in audio-video, a doppio senso, tra due o più utenti nel 
rispettivo ambiente58. La comunicazione stessa è di massa se è accessibile al 
grande pubblico, grazie ai pregi della semplicità, immediatezza, capillarità, 
prezzo relativamente bassissimo. Oggi la comunicazione interattiva di massa, 
che si annuncia, ha tali requisiti. 

Allo stato attuale essa non esiste ancora nel senso pieno. Ci sono, in-
vece, delle forme sperimentali molto promettenti. Tra esse, una tra le più diffu-
se, è "Internet"59, la "rete di reti" costituita da ponti radio via satellite e  

                                                       
58 Si vegga: R.Barberio - C.Macchitella, L'Europa delle televisioni, ed. Il Mulino, Bo-

logna 1992, cap. X. 
59 Come è noto, Internet parte dalla constatazione ed accettazione della diversità delle 

reti locali, per poi procedere alla traduzione dei loro molteplici linguaggi in "un" segnale 
idoneo a farli viaggiare sull'"inter-rete", finchè sarà ricollocata sulla rete locale, termina-
le, col linguaggio proprio di quest'ultima. 
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terrestri per la trasmissione inter e intra-continentale, e localmente da collega-
menti via cavo (quelli stessi del telefono) per l'instradamento iniziale e termina-
le "da" e "per" computer di utenti interattivi. 

La comunicazione interattiva per il grande pubblico ci sarà per TV. 
Secondo gli esperti del settore, essa è ottenuta dall'abbinamento TV+computer 
(grazie al collegamento dell'antenna TV con un computer), e più ancora se il 
segnale audio-video perviene al TV via cavo in fibra ottica (telefono), anzichè 
via antenna60. 

Oggi, la comunicazione di massa più comune e più diffusa è la televi-
sione. Essa è, però, una comunicazione a senso unico di andamento. Essa ha il 
grosso limite di non permettere all'utente terminale di chiedere spiegazioni e 
verifiche sul significato dei messaggi, come pure di chiederlo nei tempi e modi 
desiderati. Con la televisione interattiva tale deficienza viene tolta: nel senso 
che la manipolazione di pochi tasti permetterà all'utente, nella propria casa, un 
collegamento immediato per una conoscenza universale, in audio-video. 

Nel campo delle scelte pubbliche la multi-comunicazione a senso uni-
co permette già oggi un controllo dei cittadini sulla politica, e tuttavia solo per 
quanto il cittadino può apprendere "passivamente" dalla dialettica tra i gruppi 
politici. Con la comunicazione interattiva, invece, il cittadino può entrare in 
campo pilotando attivamente le informazioni esistenti, e dunque con un grosso 
balzo in avanti nel controllo della politica61. 

Nel campo delle opzioni per le informazioni, quella per le scelte pub-
bliche è ovviamente solo una parte. Benchè nella letteratura oggi non 

                                                       
60 Si vegga: Mattei, M.G. (a cura di) [1993], Televisione e interattività. Teorie, Tecni-

che, Tecnologie della comunicazione, Atti del Convegno di Mediatech - Forum di IBTS, 
Milano 14-15 ott.1993, Edizioni Il Portolano, Milano. 

61 Nel primo caso, lo schema teorico prevede che esista un insieme di n argomenti 
(data base), per n praticamente molto grande, tra cui l'utente può scegliere . Nel secondo 
caso, in cui il segnale audio-video perviene al TV via cavo, anzichè via antenna, l'utente 
può immettere domande di sua propria invenzione, rispetto a quelle dello schema di ba-
se, beneficiando dei vantaggi del telefono. 

In alcuni Paesi le forme più semplici di avvio dell'interattività sono state, fin qui, il te-
letext e il videotex, entrambi nati in Inghilterra negli anni '70. Il teletext consiste nell'uti-
lizzare delle righe del video, per mettervi un testo sviluppato in vari argomenti, tra cui 
l'utente può scegliere stando a casa. In Italia più di recente è venuto il Televideo, con gli 
stessi criteri. 

Il videotex collega televisore e telefono, per cui esso è effettivamente interattivo. In 
Italia questo sistema (denominato videotel) non ha avuto molta diffusione. In Francia 
esso (denominato minitel) ha avuto, invece, una diffusione di massa, grazie al fatto che 
il governo ha distribuito il terminale gratuitamente agli utenti che ne facessero richiesta. 

Negli Stati Uniti sono in corso esperimenti finalizzati a soluzioni decisamente rivolu-
zionarie di questa problematica, sinteticamente classificata come "video on demand", a 
pagamento individuale. L'utente dispone di un terminale domestico per l'intrattenimento, 
l'informazione, la transazione e la comunicazione personale con possibilità di parlare e 
vedere una controparte non per tutto lo scibile e tuttavia per un numero di opzioni signi-
ficativo e differenziato, con canali tematici o polivalenti. 
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disponiamo ancora di una delimitazione di campo relativo, possiamo 
ragionevolmente prefigurare che essa riguardi la conoscenza personale dei poli-
tici, i problemi di interesse pubblico, le leggi e i regolamenti, i servizi della 
pubblica amministrazione, gli ambienti nei quali avvengono le grandi scelte 
pubbliche, le principali ideologie politiche, la storia dei partiti, e così di seguito. 

In Italia, ultimamente sono apparse nuove riviste specializzate62, rivol-
te al grande pubblico, sui modi in cui le nuove tecniche dell'informazione pos-
sono raccordare i cittadini con la pubblica amministrazione o, più genericamen-
te, con le manifestazioni pubbliche. 

3.- Verso la democrazia diretta possibile: democrazia rappresentativa con si-
stema bipartitico ed informazione tripolare 

La democrazia diretta ha grandi difficoltà di funzionamento63, salvo 
forse per le piccole comunità, per la difficoltà propria del funzionamento di as-
semblee molto numerose e frequenti, e per difetto di informazione. Per questo il 
sistema reale è a democrazia rappresentativa, ossia un sistema in cui l'assem-
blea generale dei cittadini delega e paga un'assemblea ristretta (parlamento, 
consiglio comunale), che quindi la sostituirà nelle scelte pubbliche, di solito, 
per un tempo limitato, trascorso il quale ci sarà un nuovo mandato, e così via. 

Anche nel sistema a democrazia rappresentativa, l'applicazione del 
principio della divisione del lavoro richiede la separazione personale tra mem-
bri del parlamento e membri del governo, in quanto il Parlamento esprime an-
cora il "lato domanda" (sia pur per delega), distintamente dal lato offerta64 che 
invece rimane nel governo. Pertanto anche il meccanismo elettorale del Parla-
mento dev'essere separato dal quello del governo. 

L'alternativa tra democrazia diretta e democrazia rappresentativa è e-
conomicamente un problema di costi, a parità di decisioni. Le difficoltà tecni-
che insite nel funzionamento corrente di un'assemblea universale, proprio di 
una democrazia diretta, sono forse superabili presto grazie allo sviluppo dell'e-
lettronica, almeno per molte scelte di indirizzo65. Invece, sono 

                                                       
62 Si vegga: Comunicazione pubblica, Mensile dell'Associazione Italiana della Comu-

nicazione pubblica e Istituzionale, via Nizza 63, Roma. 
63 Per una riflessione sul sistema democratico e sul suo funzionamento, si vegga, tra la 

vasta letteratura: R.A.Dahl, Democracy and Its Critics, Yale University Press, N.H. and 
London, 1989. Per una fonte sullo stesso tema, ma specificamente riferito ai caratteri 
umani e istituzionali della società americana, si vegga: AA.VV. (Edited by S.V.Monsma 
- J.R.V. Der Slik), American Politics (Research and Readings), Holt, Rinehart and Win-
ston, Inc., N.Y. 1970. Si vegga, inoltre: Mueller, D.C. (1989), La teoria delle scelte col-
lettive II, ed. IDELSON, Napoli, 1997, Parte III. 

64 La separazione personale evita che il governo voti se stesso circa i progetti presen-
tati al parlamento ed evita che il parlamento strumentalizzi il governo per il voto di 
scambio. 

65 Si vegga, tra gli studi che hanno affrontato il problema sotto il profilo me-
todologico: Cranor, L.F. [1995], "Can Declared Strategy Voting be An Effective In-
strument for Group Decision-Making ?", February 8; Cranor, L.F. [1995], "Towards an 
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insor montabili le difficoltà di carattere economico. Valgano alcuni elementi 
orientativi: a) il costo del tempo per decisioni collettive (convocazione, infor-
mazione, discussione, contrattazione, votazione, ecc.) è maggiore di quello per 
il pagamento di collegi ristretti (parlamento, consiglio comunale), specifica-
mente delegati per le decisioni; b) solo pochi problemi hanno un interesse reale 
per tutti i cittadini e nella stessa misura, per cui può convenire doppiamente la-
sciare ad "altri", con interessi differenziati e conflittuali, la decisione; c) i pro-
blemi generali richiedono conoscenze tecniche, che pochi cittadini hanno, per 
cui ancora può convenire che il collegio ristretto, a cui delegare la decisione, sia 
composto da coloro che hanno tali conoscenze. 

Anche le decisioni mediante rappresentanza hanno un costo, che in ca-
si limite può anche essere catastrofico: basti pensare ad una guerra perduta. Più 
genericamente, a seconda del grado di imperfezione dei sistemi politici, è pos-
sibile che le decisioni dei rappresentanti siano lontane da quelle che i cittadini 
avrebbero preso direttamente, e questo spreca risorse. Inoltre, è un costo anche 
il pagare dei rappresentanti per l'esercizio delle funzioni delegate. 

Una volta che sia fatta la scelta del modo (diretto o per rappresentan-
za) più conveniente di prendere la decisione, viene il problema dell'alternativa 
tra pubblico e privato, nell'impiego delle risorse, e questo vale a determinare 
infine l'ampiezza delle decisioni pubbliche effettive, da prendere. 

A seconda del tipo di democrazia cambia anche il ruolo dell'informa-
zione: mentre in democrazia diretta, esso è di collegare i cittadini tra loro den-
tro partiti omogenei dal lato dei programmi, e poi i partiti col governo, in de-
mocrazia rappresentativa esso diviene di collegare cittadini e parlamento, par-
lamento e governo, e inoltre, nei regimi in cui il governo è eletto direttamente 
dal popolo, cittadini e governo, ma (per quest'ultimo caso) in modo molto più 
occasionale e remoto che nel regime a democrazia diretta. 

Già abbiamo osservato che l'ambiente più favorevole all'informazione 
è quello nel quale è più vivace la competizione tra i gruppi politici. 

Dimostriamo qui di seguito che, tra le forme di democrazia, la "demo-
crazia rappresentativa proporzionale" è il caso polare, più lontano da quello di 
democrazia diretta; e che invece la democrazia rappresentativa bipartitica è la 
più vicina alla democrazia diretta. Ciò non discende dalle apparenti definizioni, 
ma dai loro meccanismi di funzionamento66. All'interno dei casi polari esiste, 
poi, tutta una serie di possibilità, in cui l'assemblea generale può avocare a sè 
poco o tanto, più spesso solo l'indirizzo politico 

                                                                                                                          
Information-Neutral Voting Scheme That Does Not Leave Too Much To Chance", June 
5, Department of Computer Science, Washington University of St. Louis. 

66 Sul fronte della rappresentanza multipartitica con sistema elettorale proporzionale, 
non è difficile a chiunque constatare che l'appartenenza di un candidato ad un partito è 
non infrequentemente un problema di strategia per farsi eleggere, rispetto all'esigenza di 
classificarsi per ideologia o programma. Quale eccezione, che conferma la regola, non è 
nemmeno difficile individuare i più accaniti conservatori dentro i cosiddetti partiti pro-
gressisti della sinistra. Pur con queste evidenti contraddizioni, il meccanismo di funzio-
namento di un sistema multipartitico è impacciato nell'eliminarle correntemente, e il mo-
tivo viene qui di seguito spiegato prendendo a base il sistema bipartitico. 
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generale, meno spesso anche la Costituzione politica dello Stato e l'elezione del 
capo del governo. Qui non ci occuperemo dei casi intermedi. 

Secondo quanto già indicato in premessa, spieghiamo perchè nell'arco 
delle possibilità, la democrazia rappresentativa bipartitica67 è quella in cui il 
principio di concorrenza nella scelta della rappresentanza ha le maggiori possi-
bilità di applicazione, ed è la più vicina alla democrazia diretta.  

La premessa è che il buon funzionamento del sistema politico si fonda 
sul principio economico di sostituibilità dei politici (parlamento, governo), in 
caso di scostamento dall'efficienza; e che il principio stesso ha le maggiori pos-
sibilità di applicazione stabile se si applica il principio di concorrenza anche 
nella politica. 

Il primato del principio di sostituibilità si spiega facilmente confron-
tandolo con le possibilità di applicazione del principio di eleggibilità degli uo-
mini migliori. Va premesso che: a) l'assemblea elettorale universale è, di nor-
ma, un giudice eterogeneo e incompetente di politica (pur nella varietà delle 
posizioni individuali), anche perchè è oggettivamente difficile sapere cos'è l'in-
teresse generale; b) per la gran parte dei cittadini il voto riflette poco più del 
loro stato di soddisfazione personale, per cui il cosiddetto interesse generale 
diviene un insieme di stati individuali; c) l'elettore ha, di solito, una conoscenza 
molto sommaria dei candidati e dei loro programmi, o forse nessuna; d) i can  

didati si offrono in base ad una "presunzione" individuale di compe-
tenza nella politica, ma che possono non avere, o addirittura si offrono solo in 
base ad obiettivi personali, sia pur sottaciuti; ecc. . 

Da questa premessa si trae che viene eletto un parlamento che, grosso 
modo, è uno specchio della società civile, con tutti i suoi vizi e virtù, e le sue 
convinzioni prevalenti68. Quello che resta, pertanto, su cui puntare per un buon 
funzionamento del sistema politico è fare in modo che, chiunque venga eletto, 
dia il meglio di se stesso nell'applicazione del programma approvato dagli elet-
tori, e questo è il compito del principio di sostituibilità, dati alcuni requisiti cul-
turali e morali per il diritto all'elettorato passivo69. 

Spieghiamo ora perchè la sostituibilità nella politica ha una effettiva 
possibilità di applicazione "solo" nel sistema bipartitico70. 
                                                       

67 Si vegga: V.O.Key, JR., "The Two Party Pattern", AA.VV. (Edited by S.V.Monsma 
- J.R.V. Der Slik), American Politics (Research and Readings), Holt, Rinehart and 
Winston, Inc., N.Y. 1970, cap. 9. 

68 Si vegga: S.Hess, "Why Great Man Are Not Chosen President: Lord Bryce Revis-
ited", AA.VV.(A.J. Reichly Editor), Elections American Style, The Brooking Institution, 
Washington, D.C., 1987, cap. 4. 

69 In Italia, per essere consiglieri comunali, la legge richiede non aver riportato con-
danne penali e il saper leggere e scrivere. 

70 Il buon funzionamento del sistema politico viene prima delle buone regole, sia pur 
costituzionali, nel senso che queste sono più di solito il prodotto dell'uno, e non il con-
trario. Del resto è facilmente constatabile che, in assenza di quella condizione, anche le 
Costituzioni sono disattese. Analogamente vi sono costituzioni "non scritte" che sono 
applicate più di quelle "scritte". E' anche vero che il sottrarsi a regole costituzionali è più 
difficile che sottrarsi, modificandole, a regole ordinarie. Per questo il codificare a livello 
costituzionale la struttura del sistema politico può essere, per i cittadini, un mezzo effi-
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La ragione di fondo è che solo in questo sistema vige un effettivo prin-
cipio di concorrenzialità nella politica71. Circa i motivi, valgono gli analoghi 
aspetti comparati tra monopolio e concorrenza, nel mercato, già delineati dagli 
economisti ( a cui rinviamo, pertanto), pur se  non può escludersi la casualità 
che un dittatore illuminato possa far di meglio. Del resto anche il monopolio 
naturale, tecnologicamente ben sorretto, può far meglio della concorrenza, per 
il consumatore (Schumpeter). 

Nel sistema proporzionale con molti partiti non esiste vera concorren-
za perchè nessun partito, singolarmente, può sostituire l'altro nel dare all'eletto-
re quello che gli chiede: il motivo è che nessun partito ha una probabilità signi-
ficativa di divenire "maggioranza", come risultato diretto del voto. 

In base all'esperiemza italiana di questo dopoguerra, se i partiti rappre-
sentati in parlamento sono tanti (questo è di solito il frutto del sistema propor-
zionale, in società molto composite), la coalizione è una necessità perchè nasca 
una maggioranza, e quindi essa potrà avere un indirizzo politico vicino o lonta-
no da quello dell'elettore: dipende dal tipo di coalizione alla cui formazione il 
rispettivo partitino concorrerà. Se, poi, l'elettore fosse scontento, avrà bassissi-
me probabilità, alla prima scadenza elettorale, di modificare l'indirizzo politico 
votando un nuovo partitino più affidabile, perchè un altro partitino ancora po-
trebbe occupare il posto del primo, confermando il grosso della vecchia coali-
zione. Il risultato è che in tale sistema gli spostamenti degli elettori isolati si 
neutralizzano. 

                                                                                                                          
cace per controllare, in seguito, la politica e quindi salvaguardare il buon funzionamento 
del sistema politico. 

La fissazione delle regole a livello costituzionale, mentre è dunque un corretto criterio 
per mandare insieme interessi individuali e interesse pubblico, è qualcosa che esiste se è 
effettivamente voluto dai cittadini, costituiti in collettivo politico, definito come un in-
sieme di volontà congiunte e unidirezionali, capaci di imporsi a tutte le altre, secondo le 
regole del gioco (guerra dichiarata, accordo democratico, ecc.). 

La costituzione di un collettivo, come sopra delineato, è sempre un processo lento e 
difficile. Essa postula degli "obiettivi" ed un "primo motore", ossia un individuo che 
prenda l'iniziativa e via via altri che lo seguano, e che si ferma solo quando è raggiunto 
il risultato desiderato. Essa postula, inoltre, una motivazione, costituita dal saldo positi-
vo tra benefici e costi "per il primo motore", ossia fondata sulla "internalizzazione" (ri-
spetto ad esso) di tutti gli effetti della sua azione, secondo il noto schema di Coase. 

Storicamente questo genere di processo può durare un millennio o un giorno: dipende 
dal grado di consenso collettivo rispetto all'obiettivo e dal grado di macchinosità del 
meccanismo di raccolta del consenso. 

Non è, ovviamente, compito di questo scritto studiare come si realizzano i vari scena-
ri. Il richiamo al ventaglio delle possibilità ci serve solo per introdurre ai criteri fonda-
mentali per un buon funzionamento del sistema politico e per spiegare perchè "uno" di 
essi, che più sopra abbiamo chiamato la "democrazia diretta possibile" sia la più capace 
di una applicazione stabile dei criteri stessi. 

71 Cfr. su questo controverso argomento: Breton, A. - Galeotti, G. "Is Proportional 
Representation the Best Electoral Rule?", Public Finance, 1985, 40 (I), pp.1-16. 
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Tutto ciò si rivela di ampiezza anche maggiore considerando che in 
questo sistema sono rilevanti i vuoti di potere collegati coi tempi di formazione 
della coalizione e quelli determinati dal potere di veto dei "piccoli partiti di 
maggioranza" sulle decisioni del parlamento. Infatti, per le decisioni più impor-
tanti, di solito vige per la coalizione il principio della pariteticità dei gruppi 
componenti, per cui occorre l'unanimità. Segue che correntemente la maggior 
parte del potere decisionale, in termini di potere di veto, sta presso le singole 
"minoranze" della coalizione, mentre solo alla lunga il "logrolling"72 permette 
alla coalizione di produrre decisioni in positivo73. 

In un sistema in cui gran parte della dialettica politica avviene dentro il 
palazzo, anche l'informazione per le scelte pubbliche rimane dentro il palazzo, 
mentre all'esterno essa ha un ruolo descrittivo residuale. 

La tesi si conferma notando che, dovendo in futuro coalizzarsi per fare 
"maggioranza", durante la campagna elettorale i partiti dovranno comportarsi 
come degli oligopolisti con interdipendenza riconosciuta: ossia contrastarsi ma 
all'interno di regole, che lasciano sempre aperta la possibilità di contatti, salvo 
in casi estremi in cui qualcuno si senta sicuro di poter staccare tutti gli altri (ad 
es., in seguito all'appropriazione di una nuova tecnologia per la comunicazione 
di massa). 

Invece, nel sistema bipartitico la dipendenza dei partiti dagli elettori ha 
una effettiva consistenza, sia pur generica. A dimostrazione può essere utile ri-
cordare quanto avviene nel mercato di concorrenza. Qui il consumatore può 
scegliere effettivamente tra più offerenti alternativi, perchè tutti hanno uguali 
possibilità di vendergli lo stessa tipo di merce. Analogamente, nel sistema bi-
partitico, i due concorrenti hanno un'alta affidabilità di soddisfare le attese dei 
rispettivi elettori. O, per meglio dire, anche nel sistema bipartitico, entrambi i 
partiti non possono offrire la merce richiesta, perchè solo uno vince le elezioni, 
e tuttavia la probabilità di ottenerla da entrambi è la maggiore, tra tutti i sistemi 
alternativi: ossia 0,5. Inoltre, anche chi perde "conterà" molto, perchè il sistema 
genera una minoranza forte. Infatti non solo, probabilisticamente, essa avrà una 
relativa alta consistenza numerica, ma sarà anche è il punto su cui si concentre-
ranno le attese di tutti gli scontenti74 . Questo alza la "valenza" politica del pa-
rametro che misura la probabilità di scelta da parte del votante. 
                                                       

72 Termine con cui si indica il patteggiamento e lo scambio di voti tra i gruppi di un 
corpo votante per far "maggioranza" nelle varie decisioni. Ad es., per i problemi di ri-
spettivo interesse, nessun gruppo ha la sufficienza dei voti, e tuttavia essa è raggiunta 
perchè dei gruppi non interessati aggiungono i propri voti a quelli gruppo interessato. 
Questo ricambierà il favore per i problemi di interesse degli altri gruppi. 

73 Anche dentro i gruppi esistono questi stessi problemi, ma non con effetti devastanti, 
perchè la regola di decisione a maggioranza vincola i dissenzienti interni ad essere con-
senzienti all'esterno, adeguandosi alla maggioranza. 

74 Un correttivo, applicato in Italia per i Comuni con più di 15.000 abitanti, per realiz-
zare una maggioranza anche in un sistema proporzionale, è che la coalizione di maggio-
ranza relativa collegata col candidato sindaco vincente, grazie ad un premio consegua da 
sola il 60% dei seggi, salvo che un partito o una coalizione avversa abbia superato il 
50%+1 dei voti già al primo turno (dei due turni complessivi). Tuttavia, secondo noi, 
poichè in questo sistema i seggi di "minoranza" si frazionano tra più minoranze (tra l'al-
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In queste condizioni, in cui la dialettica tra le parti è forte, anche l'in-
formazione è forte perchè essa è il mezzo che amplifica gli elementi su cui si 
fonda la dialettica75. A sua volta il cittadino, sballottato tra i gruppi, sente la ne-
cessità di salvaguardare una sua autonomia di giudizio e, per orientarsi, cerca 
informazione "neutrale". In questo quadro, tende a formarsi un'informazione 
tripolare: una del polo di segno (+), una del polo di segno (-), una del polo neu-
trale e che nella informazione di élite il fattore portante. 

Spieghiamo, infine, perchè la democrazia bipartitica è la più vicina al-
la democrazia diretta76. 

La premessa è che la formazione di una volontà politica si fonda, pri-
ma, sulla possibilità di collegamento dei cittadini su proposte comuni. Ed è vin-
cente la proposta che raggiunge il quorum per la decisione. 

Potendo i cittadini collocarsi solo rispetto a due possibilità, il processo 
di aggregazione è enormemente incanalato, rispetto al caso in cui vi siano molte 
possibilità. Inoltre, sempre in tale ipotesi, e posto che intorno al centro si collo-
chi la quasi totalità dell'elettorato, è grande la probabilità che la distanza tra il 
numero dei consensi di maggioranza e quello di minoranza sia piccola. Ad es. il 
partito vincente avrà poco più della maggioranza dei voti; ed il partito perdente 
avrà poco meno della maggioranza dei voti. In queste condizioni uno sposta-
mento, anche piccolo, dell'elettorato dalla maggioranza alla minoranza, alla 
prima scadenza elettorale, ha alte probabilità di rovesciare la "maggioranza". 
Questo fa sì che il partito di governo debba tenere molto in conto gli umori del 
"piccolo elettore"77, proprio per la sua capacità di creare nuove aggregazioni  
                                                                                                                          
tro, anche facilmente catturabili dalla maggioranza), non può formarsi una opposizione 
politicamente forte e affidabile per l'elettore in cerca di successori, e quindi l'applicabili-
tà del principio di sostituibilità della maggioranza, fondato sul principio di concorrenza, 
diviene molto debole. 

75 Si vegga: V.Gold - F.Barnes, "The Press and the Media: Liberal, Adversary or Con-
servative Friend ?, P. Woll (a cura di), Debating American Government, Little, Brown 
and Company, Boston 1986, cap. 7; A.Hunt, "The Media and Presidential Campaigns", 
AA.VV.(A.J. Reichly Editor), Elections American Style, The Brooking Institution, 
Washington, D.C., 1987, cap. 2. 

76 Non può escludersi a priori che un qualche "dittatore" possa applicare il principio di 
sostituibilità anche meglio del corpo elettorale. Ad es., nella nostra Costituzione il Presi-
dente della Repubblica nomina alcuni senatori; in Inghilterra la Camera dei Lords ha una 
derivazione monarchica. Tuttavia, difficilmente il "particolare" (ossia un solo cittadino, 
sia pur salvatore) è dissociabile, prima o poi, da interessi di parte. Dunque, solo il coin-
volgimento di "tutti" i cittadini, nel procedere all'elezione dei propri rappresentanti, è la 
migliore garanzia che le "deviazioni" di alcuni siano controbilanciate da quelle, di segno 
opposto, di altri. 

77 Benchè il sistema maggioritario a un solo turno generi spesso il bipartitismo, si de-
ve aver presente che tale effetto è proprio solo di date società civili. Un modo che po-
trebbe produrre sempre il bipartitismo è il seguente: si vota in due turni, per collegi elet-
torali locali, tanti quanti i seggi del parlamento (diverso dovrebbe essere per il governo, 
come si motiva alla fine di questa nota). Nel primo turno, in cui si possono presentare 
liberamente tutti i partiti esistenti, si applica il sistema proporzionale, per collegi locali, 
al fine di ottenere una graduatoria nazionale dei voti ai partiti, per somma dei risultati 
locali, e per ottenere una graduatoria nazionale delle preferenze (è ammesso un solo vo-
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"forti". Questo ruolo del pendolo al centro è un modo molto concreto di vedere 
sperimentato il noto teorema dell'elettore mediano.

In circostanze, in cui anche pochi voti determinano delle dominanze 
politiche alternative, l'informazione acquisisce un ruolo marginale, fondamenta-
le, nel determinare le scelte pubbliche78. 

La rappresentanza della società civile con due soli partiti è sicuramen-
te la meno rappresentativa delle varie componenti della stessa, soprattutto in 
società individualiste come quelle europee. Ma se si desidera una democrazia 
diretta, questa soluzione non è contraddittoria, perchè la democrazia diretta e-
sclude, per definizione, la rappresentanza. Su queste basi la democrazia rappre-
sentativa bipartitica ci appare la più vicina alla democrazia diretta o, per meglio 
dire, essa è la democrazia diretta "possibile". 

Non sfugge, d'altra parte, il limite di scelta consentito da questo mec-
canismo: esso è che il consenso o il dissenso si esprime rispetto a "due" sole 
possibilità79. Ma esso è il limite relativamente più sotto il controllo dei cittadini. 
Invece, al crescere del numero dei partiti eleggibili, come nel sistema elettorale 
proporzionale, la scelta pubblica è la più casuale.

Dagli storici traiamo, poi, che la legge elettorale rispecchia i rapporti 
di forza tra le classi sociali. Nei paesi industrializzati le fasce di reddito medio-
alte e medio basse hanno globalmente il grosso della ricchezza e sono oltre 
l'80% dell'elettorato, per cui esse riassumono in sè la forza economica e la forza 
elettorale. Una volta trovatosi unico decisore, il centro apre una dialettica al 
proprio interno e di conseguenza si bipolarizza. Per questo nei Paesi industria-
lizzati il bipartitismo trova il suo terreno più favorevole e le legge elettorali ser-
vono a trasporlo a livello parlamentare. 

                                                                                                                          
to di preferenza) ai candidati locali, distintamente per ciascun partito. Nel secondo turno 
si fa il ballottaggio nazionale tra i primi due partiti. Se il secondo partito si ritira dalla 
competizione, il ballottaggio non avviene. Una volta stabilito il numero dei seggi da at-
tribuire al partito di maggioranza e a quello di minoranza, i seggi sono distribuiti tra i 
candidati locali, seguendo la graduatoria nazionale delle preferenze  

Per evitare che, poi, il parlamento si inceppi per motivi extra-politici (ad es. per malat-
tia di un certo numero di parlamentari di maggioranza) si potrebbe attribuire un premio 
di maggioranza, in modo che almeno il 55% dei seggi vada comunque al partito di mag-
gioranza. Tenuto poi conto, (anche perchè tutti i sistemi elettorali sono dei modi molto 
rudimentali di dar "una sola" voce alla moltitudine e varietà dei cittadini) che per la vi-
vibilità tra i cittadini di diverso orientamento è opportuno che la maggioranza "vinca", 
ma non "stravinca", è consigliabile che sia garantito alla minoranza almeno il 40% dei 
seggi. E perchè il quadro complessiva "tenga", è poi opportuno che le votazioni siano 
riconosciute valide se vi partecipa almeno il 50%+1 degli elettori. 

78 Ciò può avere, ovviamente, delle conseguenze catastrofiche se il "piccolo elettore" 
non si fa carico sufficiente delle conseguenze dei suoi cambiamenti. Per preservare la 
società civile da tali possibilità, diviene utile e necessario garantire alla legislatura una 
durata minima "vitale" per l'attuazione dei programmi di sviluppo a medio termine: ad 
es. 7 anni, dopo di che sarebbe ammissibile il sovvertimento delle cariche in corso. 

79 Si vegga: A. Fortas, "The Right To Dissent and Its Limitations", American Politics, 
cit., cap. 3. 
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In queste circostanze le ali estreme sono escluse dal gioco, tutti i poli-
tici cercano l'elettorato di centro, i programmi proposti siano in prevalenza 
"centristi"; e l'ulteriore conseguenza è che le scelte più vive, da parte degli elet-
tori, sono centrate sulle alternative tra gli uomini leader, più che tra i program-
mi. 

Di conseguenza anche l'informazione ha i contenuti funzionali a tali 
scelte. 

4.- L'informazione nell'orientamento dell'opinione pubblica: bene strumenta-
le, bene pubblico, bene di merito sociale? Elementi in favore di regole "costi-
tuzionali" per la qualità e la quantità 

La comunicazione interattiva di massa, per il prevedibile suo ruolo ri-
voluzionario nello sviluppo dell'informazione, pone problemi vecchi e nuovi, in 
modo corrispondentemente amplificato. 

L'informazione, già per sè, ha un rilievo pubblico per la sua influenza 
sulla formazione dell'opinione pubblica. Ma, dal momento in cui essa diviene 
praticamente abbondante, il suo rilievo pubblico aumenta. 

Nel pensiero diffuso, i problemi di maggiore rilievo attengono ai modi 
di determinare la qualità e la quantità dell'informazione. 

Nell'economia classica l'informazione è presunta, implicitamente, di 
prima qualità e senza limiti quantitativi per tutti gli individui, cosicchè il deci-
sore è pienamente informato su tutti gli elementi per una decisione efficiente. 
Quest'ipotesi comprende, pure implicitamente, anche le scelte pubbliche. 

Ma in un'analisi di seconda approssimazione, l'ipotesi stessa dev'essere 
rimossa e sostituita da un'altra: che l'informazione sia un bene scarso e disponi-
bile in modo differenziato per gli individui, perfino tra coloro che sono interes-
sati alla stessa decisione (asimmetria dell'informazione). Pertanto, un'analisi 
vicina al concreto deve assumere esplicitamente l'ipotesi dell'imperfetta infor-
mazione. Questa tematica ha già avuto un suo approfondimento dagli economi-
sti80. 

Di nuovo, in un'analisi di ulteriore approssimazione, che tenga conto 
dell'inserimento dell'informazione tra i beni di rilevanza pubblica e del progres-
so tecnico nel suo trasporto, l'ipotesi dell'imperfetta informazione dev'essere 
ridiscussa, perchè essa promette (come traguardo finale) una soluzione che 
riavvicina, questa volta come realistica, all'ipotesi classica dell'informazione 
praticamente abbondante. Sono gli aspetti di interesse per questo studio. 

                                                       
80 Per una comunicazione recente sugli studi delle scelte individuali in condizioni di 

ignoranza, data una distribuzione di probabilità di conoscenza iniziale sugli stati del 
mondo, si vegga: Rampa, G. [1995], "Informazione, ordine individuale, ordine sociale", 
Decisioni, informazioni, aspettative: nuovi orientamenti dell'analisi economica, XXXVI 
Riunione Scientifica Annuale della Società Italiana degli Economisti, 20-21 ott. 1995. Si 
vegga, inoltre, per gli aspetti specifici di economia pubblica: MURARO, G. (a cura di) 
[1992], Economia dell'informazione ed economia pubblica, Ed. Il Mulino, Bologna. 
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Dal punto di vista della qualità, l'informazione è un servizio con effet-
ti sui giudizi degli individui sull'utilità dei comuni beni economici. Essa, se usa-
ta dal consumatore, è normalmente un bene complementare. Se prodotta da u-
n'impresa, essa è normalmente un bene strumentale. 

La natura complementare o strumentale dell'informazione, rispetto al 
consumo o alla produzione di altri beni, vale a conferirle, come carattere rile-
vante, di influenzare l'uso del prodotto a cui è legata. Per questo nostro studio 
di public choice, il prodotto di interesse è il voto, e quindi ci interessa l'influen-
za dell'informazione sul voto, e che investe tutta una tematica piuttosto ampia, 
quale il costume nelle relazioni sociali. 

L'uso congiunto del progresso tecnico nel trasporto dell'informazione e 
del progresso delle scienze psicologiche, vale già oggi a conferire una grande 
potenza all'informazione di massa nell'indurre comportamenti di massa "dipen-
denti"81, così da porre il problema del limite della stessa in rapporto alla capaci-
tà dell'uomo di salvaguardare, comunque, una sua autonomia di giudizio, fon-
data sul funzionamento dei comuni sensori che presiedono alle coscienze indi-
viduali. Si tratta di qualcosa che va molto al di là dell'atteggiamento cosiddetto 
"bonus malus" del venditore che esalta la propria merce, ed ammesso dal codi-
ce di Giustiniano, per cui l'utente comune è ritenuto naturalmente preavvertito 
circa la sua effettiva nocività.Nel campo delle scelte pubbliche l'uso scientifico, 
sistematico, dell'informazione per fini di orientamento politico è relativamente 
recente, e precisamente nasce in questo secolo. In queso caso si ha una "propa-
ganda" (ossia, la diffusione interessata di informazioni). 

A comprova dell'alta produttività ad essa attribuita dai governi, e per-
fino maggiore delle rivoluzioni e delle guerre guerreggiate, valga il riferimento 
alla dovizia di finanziamenti pubblici per la cosiddetta "propaganda", interna ed 
estera, soprattutto a partire dagli inizi di questo secolo82. 

Come già accennato, attualmente la gran parte dell'informazione pub-
blica al cittadino è unilaterale: ossia egli deve subire la valanga delle notizie 
che i mass media gli fanno piovere addosso. Tra esse egli cercherà, poi, di o-
rientarsi per individuare le notizie che gli servono e infine, se vi riesce, per farsi 
un qualche giudizio sui politici, e che nelle elezioni politiche gli servirà per de-
cidere se confermare il mandato. 

Invece, le circostanze nelle quali un uomo politico contatta personal-
mente l'elettore, per informarlo e sentire il suo parere, sono relativamente po-
che: sono i congressi dei partiti di comune appartenenza, i convegni eventual-
mente organizzati dall'uomo politico stesso ed aperti al grande pubblico, una 
lettera che in particolari occasioni egli invia ai suoi presunti elettori. Essendo il 
politico "un" solo individuo, mentre i suoi rappresentati sono "tanti", il rapporto 
diretto simultaneo con tutti loro è molto  

                                                       
81 Si vegga: J.R.Pierce, La teoria dell'informazione, Ed. Mondadori, Milano 1983, 

Cap. XII. 
82 Si vegga, tra gli studi recenti dell'influenza della propaganda sull'orientamenti del 

voto: Ursprung, T. [1994], "The use and effect of political propaganda in democracies", 
in Public Choice 78, pp. 259-282. 
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difficoltoso, per cui tale modo di comunicazione, pur se a doppio sen-
so di marcia, si rivela precario. Pertanto si pone il problema del modo come or-
ganizzare la comunicazione in modo sistematico e penetrante. 

Con la comunicazione interattiva di massa, il cittadino può invertire il 
senso di marcia dell'informazione, che l'ha raggiunto, usando gli stessi mezzi di 
trasporto, e quindi chiedere spiegazioni ed informazioni aggiuntive, specifiche. 
E ciò, dunque, ci rinvia al tema già introdotto all'inizio di questo studio. 

Dal punto di vista della quantità, l'informazione è, in parte, un bene 
pubblico e un bene privato, come la Ricerca e Sviluppo. Esso è un bene pubbli-
co perchè ha costo marginale zero o di modesta entità, nel senso che, una volta 
offerto a qualcuno in una certa misura, altri utenti possono aggiungersi senza 
che ne derivino costi aggiuntivi, rilevanti83. Basti pensare ad un segnale radio 
diffuso in una certa zona. Esso è un bene privato perchè ammette il principio di 
esclusione. Basti pensare che un segnale è criptabile, o al comune caso della 
carta stampata. 

Per i caratteri indicati, l'informazione è tra i beni più soggetti a contraf-
fazione, per cui rimangono aperte questioni di tutela di grande rilievo. In consi-
derazione di ciò, ci appare fondato collocare l'informazione per le scelte pub-
bliche tra i beni di merito sociale: ossia una categoria di beni socialmente pro-
tetta dal lato qualitativo e quantitativo, secondo un criterio di interesse genera-
le84, e dunque con carattere coercitivo. 

                                                       
83 Ricordiamo i principali caratteri di interesse quantitativo: a) Appropriabilità dell'in-

formazione. L'informazione ammette il principio di esclusione, come i beni privati. Ciò è 
riferibile sia all'oggetto di informazione, sia al trasporto dell'informazione: ad es., la tra-
smissione televisiva potrebbe essere ricevibile solo mediante decodificatore, a pagamen-
to. In quanto ammetta il principio di esclusione, essa è producibile da imprese private. 
Vi sono, però, rilevanti esternalità, e questo la distacca dai beni pubblici; b) Infor-
mazione a costo marginale relativamente basso. Nei casi più semplici di informazione 
orale, diretta, è di comune constatazione che essa, data anche ad una sola persona dispo-
sta a pagarla, non comporti costi aggiuntivi apprezzabili se essa è udita simultaneamente 
da altre. Invece, nei casi più semplici di informazione via telecomunicazione, l'informa-
zione ha oggi grosso modo un costo marginale costante, ma di livello relativamente bas-
so, connesso col fatto che chi volesse riceverla deve almeno disporre di un piccolo ra-
dio-ricevitore. In tutti questi casi, sembrerebbe dover valere per l'informazione la regola 
dell'economia del benessere per i beni pubblici: essere desiderabile la maggiore esten-
sione possibile dell'utenza, per una data offerta, a meno che essa abbia un costo oppor-
tunità per il suo possessore; c) Esternalità dell'informazione. Le maggiori esternalità 
positive dell'informazione attengono al suo ruolo di fluidificatore dei componenti dell'in-
tero sistema economico e politico, rendendo possibile un vasto interscambio di intelli-
genze. Le esternalità negative consistono nell'indurre gli individui a scelte dannose, o 
nel violare la privacy individuale. 

Vi sono, poi, tipicamente le esternalità collegate con la duplicabilità dell'informazio-
ne, a costo praticamente trascurabile: un caso oggi molto comune è la ripresa di infor-
mazione di un organo da parte di un altro e così via; o la duplicazione dei programmi 
software dei personal computer. Chi paga tali esternalità, se mettono in crisi il prezzo di 
vendita del produttore originario? 

84 Secondo la definizione di F. Forte: un bene di merito sociale è un bene il cui uso è 
garantito, grazie all'uso del bilancio pubblico, a tutti i cittadini in una "certa misura" (nè 
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Questa collocazione richiede che la disciplina dell'informazione per le 
scelte pubbliche sia riservata all'ordinamento costituzionale e dunque all'eserci-
zio della democrazia diretta da parte dei cittadini (sul significato qui attribuito a 
questa espressione, si rinvia al paragrafo 1. In questo studio, già dall'inizio le 
scelte pubbliche in materia costituzionale sono state nettamente distinte dalle 
scelte pubbliche correnti (di natura neo-contrattualistica)  sulle alternative di 
impiego delle risorse economico-finanziarie per il soddisfacimento dei bisogni 
pubblici. 

Ma con quale criterio "proteggere" costituzionalmente l'informazione-
bene di merito sociale? 

5.- Come tutelare la qualità dell'informazione per le scelte pubbliche. Ma-
nuale di qualità, certificazione di qualità, concorrenzialità dell'informazione, 
informazione istituzionale 

Sotto il profilo della qualità, il mercato è il miglior regolatore dell'in-
formazione per le scelte pubbliche85? 

Per impostare il problema, richiamiamo alcuni concetti, relativi ai co-
muni beni economici. Dal punto di vista della domanda, in generale il prodotto 
di prima qualità è preferito a quello di seconda qualità, ed il passaggio della 
domanda dal prodotto di seconda a quello di prima qualità dipende dal livello 
del reddito individuale e dall'andamento di tutti prezzi, e particolarmente (in 
questo caso) dal prezzo dell'informazione di seconda qualità (per il noto effetto 
di reddito). Questo assunto si fonda, in parte, sull'ipotesi (accolta dall'economia 
del benessere) che il consumatore con intelligenza media sia il miglior giudice 
dei propri bisogni e che il confronto tra i giudizi individuali, promosso dal pro-
gresso culturale, affini tale capacità di giudizio.

Dal punto di vista dell'offerta, in un mondo industriale a P.I.L. cre-
scente, la qualità diviene il fattore vincente tra i concorrenti. In questo senso, la 
concorrenza (anche il monopolista teme la concorrenza, pur se potenziale, pur 
se forte della sua capacità di acquisizione del progresso tecnologico,) è l'am-
biente che premia la qualità del prodotto, in quanto la qualità del prodotto sia il 
risultato della concorrenza tra le imprese , per la conquista del consumatore. 

Infine, viene il mercato con l'incontro tra la domanda e l'offerta, così 
che esso si configura il meccanismo di base per l'accertamento della qualità. 

Vale anche per l'informazione la regola che la qualità è il risultato del-
la concorrenza tra imprese per la conquista del mercato e del giudizio compara-
to dei consumatori? 

                                                                                                                          
più nè meno). Ciò ovviamente non comporta rigidamente che esso prodotto dal settore 
pubblico, ma che questo direttamente o indirettamente raggiunga gli obiettivi. 

85 Tra le iniziative recenti, finalizzate ad una regolamentazione della comunicazione 
pubblica, si veggano gli atti del Forum della comunicazione pubblica, Bologna 8-10 
sett. 1994, Presidenza del Consiglio dei Ministri. 
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Secondo un pensiero diffuso, la risposta è ampiamente positiva, pur se 
non unanime, e ciò risulta anche dagli ordinamenti, fermi nella affermazione di 
alcuni principi, quali: 

- il pluralismo dell'informazione (più informatori dello stesso fatto), 
come presupposto generale di base. All'origine di questo criterio sta l'assunto 
che non esiste "la" informazione, ma "più" informazioni dello stesso fatto: nel 
senso che anche le persone dotate del più grande scrupolo e spirito di servizio 
alla "verità" raccontano "in modo diverso" lo stesso fatto, e pertanto il solo mo-
do metodologicamente corretto di dare l'informazione di quel fatto è "fornire 
una pluralità" di voci, così che l'"informazione storicamente attendibile" divie-
ne il mix fornito all'utente. In base a questo criterio, in nessun campo dovrebbe 
essere ammesso il monopolio legale dell'informazione. 

- la molteplicità delle informazioni di diverso tipo. La politica è com-
plessa, e quindi per una valutazione ponderata dei problemi serve il ventaglio 
più ampio possibile di informazioni, tra cui il cittadino possa scegliere, perchè 
le informazioni si aiutano reciprocamente per la ricostruzione di logiche di sin-
tesi. 

Vi sono, su altro versante, riserve sulla validità generale di questa tesi, 
e questo tocca ogni genere di beni, inclusivo dell'informazione. 

Secondo le comuni esperienze, la concorrenza non è sempre l'ambiente 
idoneo a garantire la qualità dell'informazione86. Ad es., la diffusione di una  
calunnia, che danneggia un dato gruppo politico, potrebbe essere neutralizzata 
dalla smentita del concorrente o della persona colpita, con lo stesso grado di 
diffusione a distanza di qualche tempo? Oppure la diffusione di una notizia as-
sociata ad un'immagine che stimola la fantasia oltre campo, permette al grande 
pubblico di percepire la notizia asetticamente ? La modernizzazione che produ-
ca informazione a riproduzione incontrollata è compatibile con l'equilibrio 
mentale della società civile? La cattiva notizia, più pagata di quella buona, ac-
cresce il benessere collettivo? 

Le calunnie non sono mai pienamente neutralizzabili, anche se la pos-
sibilità della concorrenza tra le informazioni sullo stesso fatto è un qualche ri-
medio. Certi istinti, insiti nell'uomo in modo strumentale rispetto a dati fini, 
non sempre rimangono in ombra rispetto al fine primario. La grande quantità di 
informazione non sempre va d'accordo con la prima qualità. Il filosofo Pascale 
raccomandava agli educatori di preferire teste ben fatte, piuttosto che teste ben 
riempite. Le cattive notizie sono di gran lunga più numerose di quelle buone, e 
ciò intristisce la società civile. 

Dopo aver ciò ricordato, ci sembrerebbe dunque fondato assumere che 
la "prima qualità" dell'informazione non sia sempre un risultato automatico del 
mercato, come guidato dal sistema dei prezzi, e quindi si pongano dei problemi  

                                                       
86 E' noto che nel mercato di concorrenza, la libertà di ingresso di nuove imprese ridu-

ce, per le imprese già esistenti, la disponibilità di tempo entro il quale ammortizzare le 
nuove tecnologie, ed inoltre la numerosità delle imprese ostacola l'acquisizioni di nuovi 
spazi di mercato, spesso essenziali per consentire il recupero degli immobilizzi implicati 
dall'acquisizione delle nuove tecnologie. Ma la grande produzione è di solito incompati-
bile con la prima qualità. 
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di "guida dell'informazione", da inventare secondo un qualche criterio di piani-
ficazione, da associare al mercato. 

All'estremo fondo di questa osservazione c'è il dubbio, di una certa let-
teratura, sulla capacità dell'utente finale di apprezzare l'informazione e che met-
te in moto tutta una serie di energie finalizzare ad "ammaestrarlo". Nel campo 
delle scelte pubbliche ciò è piuttosto comune. Nel campo più vicino, quello re-
ligioso, basta ricordare i numerosi martiri di religione, la cui unica colpa era di 
andare contro corrente. 

D'altra parte non va sopravvalutata la capacità di questa guida che, per 
quanto potente e sapiente, non potrà mai essere onnipotente e onnisciente, e si-
curamente mai potente e sapiente quanto un mercato di concorrenza per il gran 
numero di giudizi individuali che essa contiene, o quanto la dialettica tra inte-
ressi di gruppi numerosi e contrapposti. Per questo parrebbe fondato dedurre 
che la "guida" va pensata come integrativa e correttiva del mercato e della dia-
lettica tra i gruppi antagonisti, per i casi di deviazione dall'efficienza. 

Secondo noi, per i rilevanti effetti della grande informazione sulle de-
cisioni individuali e collettive, i criteri per la tutela della qualità dell'informa-
zione vanno anzitutto attinti tra quelli che regolano i comuni beni, e le regole 
derivanti vanno collocate sullo stesso piano di quelle della Costituzione politica 
dello Stato. 

Consideriamo due criteri da cui dedurre le regole: il primo è delimitare 
un campo dentro il quale i produttori possono operare, e valevole ad escludere 
in pratica le maggiori deviazioni dalla soluzione "teorica"; il secondo è garanti-
re un rapporto bilanciato tra utente e produttore. 

a) Come delimitare il campo operativo. La veridicità oggettiva dell'in-
formazione dovrebbe essere il criterio guida, per un produttore. Tuttavia i modi 
di attuarla risentono inevitabilmente della soggettività dell'informatore e dei 
suoi interessi 

E' allora fondamentale l'indicazione dei modi essenziali del processo 
di informazione, valevoli a collocarla all'interno di un campo che in qualche 
modo la preservi da difetti gravi. Tra essi un primo modo, è richiedere che vi 
siano regole che definiscono l'informazione di qualità ed un secondo è che sia-
no istituiti organismi di verifica della qualità87; un terzo è salvaguardare la con-
correnza tra i produttori (la concorrenzialità può incontrare ostacoli). 

Riguardo al primo modo, alla stessa stregua che in un mercato effi-
ciente degli altri prodotti, per l'informazione dovrebbe vigere il manuale di 
qualità dell'informazione. 

Sotto il profilo tecnico-ingegneristico, la qualità di un prodotto si de-
finisce per rapporto ai contenuti del prodotto ed ai modi del processo produtti-
vo. Un prodotto si definisce di qualità per il grado di corrispondenza dei suoi 
contenuti alla definizione di essa, da parte dei progettisti. Un processo  

                                                       
87 Si vegga: Seccani, C. [1990] Qualità e certificazione, McGraw-Hill Libri Italia srl, 

Milano, Capp. V-VIII; Mattana, G. [1986] Qualità, affidabilità, certificazione, Franco 
Angeli, Milano, Parte II e Parte IV. 
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produttivo si definisce di qualità se è realizzato con gli operatori e le macchine 
che hanno i requisiti tecnici indicati dai progettisti e che attuano i comporta-
menti previsti dai medesimi. Il manuale di qualità indica i requisiti  requisiti 
"caratterizzanti" (e quindi obbligatori) di un prodotto e del relativo processo 
produttivo per aver titolo al riconoscimento di qualità, distintamente da tutti gli 
altri, residualmente da ritenere "non caratterizzanti" (e quindi facoltativi). 

Questa stessa procedura dovrebbe valere per l'informazione. Senza po-
ter approfondire, qui, il modo, ma anche senza lasciare totalmente nell'indefini-
tezza il problema, accenniamo a criteri di base, da cui ricavare i requisiti tecni-
ci, che incontrano un ampio consenso. Secondo il Pontificio Consiglio delle 
Comunicazioni Sociali, l'informazione deve ispirarsi ai criteri di "veridicità, di-
gnità umana, responsabilità sociale". Sono, poi, frequenti le proposte di giorna-
listi, in favore di un codice deontologico, autoregolamentato 

Consideriamo, poi, due casi piuttosto comuni in cui la ricerca dell'au-
dience è in conflitto coi criteri di veridicità o di rispetto della dignità umana. 

Caso a): informazione su fatti pubblici. Molto normalmente essi sono 
complessi. Ad es., in una manifestazione pubblica intervengono molti oratori e  
non c'è tempo di puntare i riflettori su tutti. Il giornalista, che deve fare una 
scelta, dà notizia di quello che fa più audience. Secondo noi, questo è inammis-
sibile perchè in questo modo il pubblico non presente apprende un significato 
della manifestazione totalmente distorto. Invece, il criterio corretto è che la no-
tizia sia costituita dalla sintesi, in cui compare il tema generale ed ogni oratore 
ha il suo spicchio, nei limiti del tempo disponibile. 

Caso b): informazione su fatti privati. Molto normalmente i fatti priva-
ti di uomini politici fanno notizia per il grande pubblico. Ad es. un giornalista, 
in cerca di notizie invade la privacy individuale, nonostante la resistenza del-
l'interessato. Secondo noi, anche questo è inammissibile perchè, se è vero che 
ogni individuo è il solo proprietario della propria vita, c'è una violazione del 
diritto di proprietà delle notizie personali. Invece il criterio corretto è che la no-
tizia di carattere individuale possa essere data solo col consenso della persona 
toccata, e quando ragioni di pubblica utilità richiedano delle eccezioni, queste 
dovrebbero esserci solo con l'autorizzazione di un magistrato abilitato (qui di 
seguito si introdurrà il concetto di certificazione di qualità). 

Riguardo al secondo modo, il meccanismo di verifica della qualità, per 
i comuni beni è oggi la certificazione di qualità. Lo stesso dovrebbe essere per 
l'informazione. 

La certificazione di qualità è la verifica, da parte di un'organismo pro-
fessionalmente riconosciuto, della conformità dei caratteri dell'informazione  
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e del processo che l'ha prodotta, ai requisiti come configurati nel manuale di 
qualità88.  

La verifica di conformità al manuale esclude che questo possa identifi-
carsi in una ideologia, esogenamente determinata, ed a garanzia di ciò diviene 
essenziale che la richiesta di certificazione sia volontaria. 

Chi dovrebbe certificare la qualità dell'informazione, ad uso del citta-
dino-utente? Ad es., potrebbe farlo il governo politico? 

Per molto tempo si è ritenuto che l'informazione di qualità fosse un'e-
sigenza più forte per i pubblici poteri che per i privati imprenditori. Basti pen-
sare ai movimenti di pensiero in favore della scuola pubblica e anche al fatto 
che la grande comunicazione (postale, radio-televisiva, ecc.) è nata pubblica, in 
molti Paesi. 

La contrapposizione tra pubblico e privato tiene anche conto di una 
certa ideologia secondo cui i privati sarebbero mossi solo dal tornaconto e 
quindi qualunque spazzatura può andar bene per il mercato, purchè renda pro-
fitti. Invece i politici sarebbero mossi dall'interesse pubblico, e quindi non han-
no motivo di propinare al pubblico cose non fatte bene. 

Un tempo questi ragionamenti trovavano un qualche credito, ma ora 
non più nella stessa misura, dopo i numerosi fallimenti dello Stato in molti 
campi e che hanno evidenziato non esserci alcuna differenza tra politici e priva-
ti imprenditori, dal lato della motivazione individuale (Scuola di public choice). 

Vale anche a questo riguardo quanto osservato per questioni analoghe. 
Il governo è espressione di una della parti sociali, quella che vince le elezioni: 
dunque non è nelle condizioni ideali (per il cittadino) per farlo per tutti. Secon-
do noi questo ruolo dovrebbe essere svolto da un terzo, come figura professio-
nale scelta scelta dal parlamento. 

La via della certificazione di qualità è oggi considerata piuttosto nor-
male dal settore privato, produttore dei comuni beni. La ragione è che, in un 
mondo industriale ricco, la qualità diviene il fattore vincente nella concorrenza,  

                                                       
88 In generale, oggi in Italia la certificazione di qualità dei prodotti è volontaria; men-

tre è obbligatoria ex-lege solo per casi specifici (ad es. per i medicinali, per gli impianti 
elettrici di fabbricati nuovi). Invece l'obbligatorietà va allargandosi indirettamente: ad 
es., per gli appalti di opere pubbliche, la legge italiana richiede che l'appaltatore abbia, 
nelle proprie forniture, prodotti con certificazione di qualità. L'Unione Europea ha già 
emanato varie direttive in merito, per prodotti e processi produttivi. Inoltre, ai fini del-
l'ammissione in importazione, vi sono Stati esteri che accettano solo prodotti esteri con 
certificazione di qualità. 

I tempi per l'ottenimento della certificazione possono, di norma, essere incompatibili 
con la possibilità che l'informazione pervenga con prontezza e comunque in tempo utile. 
Potrebbe, forse, supplire all'osservanza stretta del manuale di qualità un criterio generale 
di salvaguardia, di ultima istanza, secondo cui l'informatore assume tutto il rischio del-
l'informazione? Poichè maggiore è la libertà di decisione, maggiore dev'essere la pena in 
caso di errato uso della libertà, ciò dovrebbe comportare che l'informatore accetti, senza 
appello, la possibilità di vedersi subito censurato pubblicamente, ex-post, ed esposto alla 
radiazione dall'album dei professionisti dell'informazione, in seguito ad un reclamo fon-
dato del proprietario dell'informazione o di chiunque altro. 
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per cui oggi non solo è pratica, sempre più diffusa, di fare prodotti di qualità ma 
anche di farne constare pubblicamente nel corpo del prodotto. 

In modo analogo anche il buongoverno sarà esso stesso a chiedere ad 
un terzo, abilitato con criteri tecnici, la certificazione di qualità della sua infor-
mazione, se pensa di ottenere consenso per la via corretta che è, appunto, il 
buon governo e non la cattura del consenso con l'uso strumentale dei mass me-
dia pubblici. 

Questo pone il problema della migliore costituzione del terzo, e ancora 
esso potrebbe essere un'authority dell'informazione, legata al parlamento. 

Consideriamo al terzo modo, relativo alla salvaguardia della condizio-
ni di concorrenza. 

Già abbiamo accennato che, in tale ambito, l'informazione pubblica ha 
svolto, in origine, il ruolo di pioniere, in società restie a dar vita ad un mercato, 
capace di sostenere finanziariamente l'informazione, e che, sempre in origine, 
l'informazione pubblica è stata "governativa". 

Ma dovrebbe continuare ad esserlo, dopo le esperienze emerse ? Già 
abbiamo ricordato che il governo è "una parte", tra le parti sociali, ossia soddi-
sfa prioritariamente gli interessi della "maggioranza" che lo sostiene ed esso 
(come già osservato) è naturalmente tentato ad usare l'informazione pubblica 
per sostenere se stesso. Ci sembra, pertanto, evidente che, se ad occupare uno 
dei due campi informativi (nel sistema bipartitico), vi è l'informazione del go-
verno e che per sua natura cambia indirizzo a seconda del polo che vince le ele-
zioni, viene ciclicamente a scompensarsi la bilancia dell'informazione, e proba-
bilmente con non pochi problemi per la stabilità dello spazio di mercato. 

Pertanto ci sembra di qualche rilievo che l'informazione pubblica, se 
esiste, vada a collocarsi nello spazio intermedio, accanto alla televisione libera, 
col ruolo di informazione istituzionale, neutrale, e l'informazione del governo 
vada collocata tra l'informazione dei partiti. 

Una questione collegata, vecchia e nuova e piuttosto complicata, è la 
compatibilità dell'informazione come "bene di merito sociale" col pluralismo 
dell'informazione. Vi sono, qui, un aspetto quantitativo (che viene discusso nel 
successivo par. 6) ed uno qualitativo, che toccano sia l'informazione e la forma-
zione di base (scuola pubblica dell'obbligo) sia l'informazione corrente. 

L'aspetto qualitativo, più controverso, verte sul fatto che, se è vero che 
la qualità è un problema di definizione rispetto ad un certo progetto, allora an-
che l'informazione-bene di merito sociale può essere definita in un particolare 
modo, ed anche gli strumenti di supporto devono possono essere configurati in 
modo pertinente, e quindi poter disporre di una protezione pubblica, con mezzi 
amministrativi e finanziari (soprattutto la gratuità). A favore di questa tesi vie-
ne, anzi, addotto che, in assenza di protezione finanziaria, la ricerca dell'au-
dience diviene una necessità di bilancio, e questo farebbe produrre informazio-
ne di bassa qualità89 o, per meglio dire, se  

                                                       
89 Si vegga: Jacobelli, J. [1997), "La RAI deve vivere di canone", in Il Sole-24 ORE, 

22.VIII.1997, p. 7. 
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interpretiamo bene tale pensiero, produzione radio-televisiva da intrattenimento 
e spettacolo, piuttosto che culturale e formativa. 

Ci sembra, tuttavia, anche evidente che un protezione siffatta sia in 
contrasto col principio del pluralismo informativo, venendosi ad attuare una 
sorta di concorrenza sleale con l'analoga informazione privata. 

Ma vediamo più a fondo. Sul piano della definizione, i legislatori giu-
stificano di solito giustifica l'informazione pubblica, e la scuola pubblica "mo-
nopolistica" come la sua espressione più razionale, è di fornire a tutti i cittadini 
(a prescindere dalla loro capacità di spesa) un progetto unitario di elementi cul-
turali e di valori di base, essenziali non solo per i loro piccoli e grandi problemi 
quotidiani, ma anche quali presupposti per la pace sociale, come bene in sè, sia 
per l'unità nazionale nel confronto col mondo esterno. 

Nelle evidenze storiche, tuttavia, sono anche prevalse ideologie politi-
che che sostenevano la relatività storica delle tradizioni culturali e religiose, ri-
tenute fonti di babele delle lingue o anche strumenti di tutela di antichi privile-
gi, più che di unità della nazione e di pacifica convivenza, per cui la scuola 
pubblica si è trovati affidati, di fatto, anche compiti rieducativi intorno a dati 
valori, caldeggiati dalle ideologie stesse. 

Dopo i molti crimini di massa, soprattutto di questo secolo e con nes-
sun risultato in termini di unità nazionale, pochi oggi sostengono ancora in mo-
do assiomatico siffatta riserva di compiti alla scuola pubblica. Lo stesso è dopo 
la constatazione che il processo produttivo scolastico, pubblico, è risultato 
spesso qualitativamente pessimo, come fatto strutturale, fino a indurre il citta-
dino a pagare due volte la scuola: una prima volta, sotto forma di imposte al 
governo e una seconda sotto forma di tasse ad una scuola privata. 

Più in generale, posto che un canone obbligatorio per l'informazione 
pubblica apra a possibilità di qualità migliore di quella unicamente tesa all'au-
dience, non si può sfuggire alla conseguenza, secondo cui il pagamento del ca-
none giustifica una valutazione critica dell'utente circa la qualità dell'informa-
zione. Quid, se questi non è soddisfatto ? Varrà a correggere il tiro il suo voto 
contrario ai partiti che sostengono il governo ? O, per tener conto anche di que-
sto elemento, si dovrebbe trasformare il canone da obbligatorio (per chiunque 
possegga un apparecchio radio-TV) in tassa volontaria, inferiore al costo ? 

Su altro versante storico, e sempre sul piano della definizione, è stato 
constatato che l'unità intorno ad un progetto culturale e formativo di valori può 
essere anche il frutto del confronto diretto tra i diversi progetti delle componen-
ti umane di un Paese, e che volendo convivere si federano su comuni valori e 
interessi, tollerandosi invece reciprocamente per le diversità di culture e valori 
specifici. Non solo, ma è anche risultato che queste amalgame, formatesi per 
volontarie convinzioni secolari ed esperienze quotidiane, originano unità nazio-
nali storicamente le più durature. In questo senso il pluralismo viene a configu-
rarsi come una strategia alternativa per la diffusione e creazione di comuni cul-
ture e valori, rispetto a quella del dirigismo che nasce unitario come definizione 
(e perfino suffragato da nobili teoremi, come quello della "impossibilità" di dar 
luogo a decisioni razionali, unitarie, mediante 
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l'aggregazione di preferenze individuali), ma che può risultare fallimentare in 
pratica, perchè viziato geneticamente dalla soggettività del policy maker, espo-
sto al rischio di inaccettazione da parte delle società civili, a cui era stato diret-
to. 

Da queste esperienze comparate, via via acquisite storicamente, pren-
dono consenso crescente nel mondo, ed oggi anche in Italia, le proposte in fa-
vore della concorrenzialità tra informazione pubblica e privata, a vantaggio del-
la buona qualità del processo produttivo di entrambe, e tuttavia non da assume-
re come un valore assiomatico, così che rimanga la possibilità di valutare da 
caso a caso l'opportunità di un parziale sostegno dell'informazione istituzionale 
col bilancio pubblico. Questo dovrebbe valere con particolare riferimento al 
caso in cui il mercato sia finanziariamente mancante, anche se esso (come già 
indicato fin dall'inizio) sempre meno rilevante in futuro grazie alle nuove tecno-
logie dell'informazione. 

b) Come bilanciare l'utente col produttore dell'informazione. Il citta-
dino sa come domandare informazione e sa quali sono le informazioni rilevanti 
per le scelte pubbliche? 

Oggi, e sempre più nel futuro, l'accesso all'informazione passa per l'in-
formatica. Ma il computer non è organizzativamente onnipotente nel collegare 
l'utente col produttore di informazioni, per cui l'utente dovrà porre la sua do-
manda seguendo alcune regole standard, fondate sull'ipotesi che il computer sia 
ignorante e semplice. Ciò pone, come pre-condizione, un problema di cono-
scenza dell'informatica90. 

Questo problema è un vero e proprio problema di alfabetizzazione che, 
per il ruolo cruciale dell'informatica ormai in tutti i rapporti sociali, si pone co-
me un diritto costituzionalmente garantito, all'interno della scuola dell'obbligo. 

Riguardo al secondo interrogativo, poichè il rapporto tra l'utente e il 
produttore di informazioni potrebbe rimanere in un campo indefinito, relativa-
mente alla tipologia delle informazioni, può essere utile fare qualche luce. Ad 
es., nel campo della domanda di medicinali, si dà generalmente per ammesso 
che occorra l'intermediazione di un medico. Deve valere lo stesso criterio per 
l'informazione? In molti enti pubblici è piuttosto comune trovare un ufficio in-
formazioni. 

A volte l'individuo sa esattamente cosa vuole, altre volte lo sa meno. 
Ad es., il bisogno di informazione sul modo di generare un buongoverno è un 
bisogno generico. Lo stesso è di un individuo che sente un dolore e vuole trova-
re il modo di uscirne. Storicamente sono sempre esistiti maghi e fattucchieri, 
ma anche persone illuminate, per aiutare l'uomo in cerca di verità. Socrate affi-
dava ai filosofi l'arte della maieutica. 

                                                       
90 Si vegga, come schema introduttivo per un pubblico con preparazione economico- 

finanziaria: B.d'Italia, La tecnologia dell'informazione e la Banca d'Italia, Roma, nov. 
1996. 
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Altro esempio: il bisogno di informazioni sugli accadimenti del giorno 
è un bisogno generico, di cui un informatore spregiudicato può approfittare per 
inserire, nel mucchio delle notizie, una particolare notizia con lo scopo mirato 
di indurre l'opinione pubblica a dati comportamenti pro o contro il governo. 
Questo è particolarmente il caso dell'informazione gratuita. 

E' utile e necessario subordinare la domanda d'informazione al filtro di 
un terzo? 

Non abbiamo una risposta scientifica in questo campo. Storicamente è 
stata conosciuta la censura, come protezione dell'utente. Per le scelte pubbliche 
vi sono studiosi che ritengono necessario e possibile filtrare esogeneamente le 
valutazioni dei bisogni individuali. Nelle democrazie liberali si rifiuta l'idea 
della censura, preferendo che ogni individuo assuma totalmente la responsabili-
tà delle proprie valutazioni. Ci sembra, però, indubitabile che possa essere utile 
una protezione sociale dal pericolo che il cittadino possa perdersi nel mare del-
l'informazione, in cui viene a trovarsi suo malgrado. 

Come realizzarla? Potrebbe valere l'istituzione di un tecnico dell'in-
formazione, con limiti di intervento? Pur se può essere difficile indicare il limi-
te di intervento del tecnico, oltre il quale l'utente perderebbe la sua autonomia 
di giudizio, ci sembra in ogni caso percorribile una strada: ed è di affidargli il 
compito di assistere l'utente, su sua domanda individuale. 

E' opportuno che il ruolo di tecnico dell'informazione si cumuli nella 
stessa persona che produce informazione? Non è infrequente che taluni medici 
e avvocati indichino le soluzioni più idonee a tener legata la clientela, mante-
nendola in continuo stato di bisogno, piuttosto che a liberarla da esso definiti-
vamente. 

Nel campo delle scelte pubbliche, già abbiamo osservato che è molto 
comune che l'informazione fornita sia spesso più idonea a soddisfare le esigen-
ze di cattura del consenso, da parte dell'informatore (politici, gruppi economici, 
ecc.) che quelle del cittadino-votante. 

Se è vero che la furberia viene naturalmente da chi trae un beneficio 
dalla mala informazione, allora la soluzione che più garantisce il rispetto della 
verità sta nella separazione personale tra il tecnico dell'informazione e il pro-
duttore dell'informazione. 

Chi dovrebbe regolamentare queste istituzioni? Trattandosi di un com-
pito di assitenza dell'utenza, allora il tecnico dovrebbe provenire dall'utenza. Ad 
es., essere regolamentato dal parlamento, ed esserne incaricate persone di alto 
profilo intellettuale e morale, col ruolo di terzo. 

6. Quanta informazione per le scelte pubbliche: nuove tecnologie, monopolio, 
concorrenza, par condicio 

Sotto il profilo della quantità, il mercato è il miglior regolatore dell'in-
formazione per le scelte pubbliche? 

Questo problema ha una doppia valenza: la prima è che, se l'esclusione 
dipende dal prezzo, un criterio di utilità pubblica, oppure un criterio di utilità  
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dell'utenza "non finale"91, potrebbero richiedere di eliminare il prezzo, 
per estendere l'informazione ad un vasto pubblico; la seconda è che, se la do-
manda dipende dal pagamento di un prezzo, si rende possibile in ogni caso, al 
cittadino, di escludersi dall'informazione, se egli non la desidera. Da altro lato 
ancora,  
un criterio di massima estensione dell'informazione, che non rispettasse il dirit-
to del cittadino di rifiutare l'informazione dannosa, sarebbe in contraddizione 
con se stesso. Infatti, molti psicologici hanno già prospettato i pericoli, per la 
salute mentale degli individui di un'informazione di massa troppo martellante e 
aggressiva. 

Rispetto alle questioni poste, l' informazione abbondante, ma anche ri-
spettosa della volontà dell'utente, dovrebbe essere accompagnata dall'obbligato-
rietà, per legge, di prezzi anche se bassi, o di meccanismi equivalenti atti a con-
sentire l'esclusione. Tra questi, uno potrebbe essere l'obbligo, al professionista 
dell'informazione di preannunciare il campo e l'ora delle informazioni, in modo 
che all'utente, che poi vi accede, non accada di trovarsi esposto, a tradimento, 
ad informazioni di altro campo. 

Ma chi dovrebbe fissare l'esatto confine tra utilità pubblica e utilità 
dell'utente finale? Dell'utilità pubblica è giudice il parlamento, mentre dell'utili-
tà dell'utente è giudice lui stesso, ovvero il mercato. 

Discutiamo gli elementi di questa problematica, distinguendo la legge 
di domanda, dalla struttura dei costi di produzione e dal tipo di mercato dell'in-
formazione, ed anticipando subito che non potremo darvi una soluzione precisa. 

a) Domanda e offerta di informazione 
Domanda. Per legge di domanda di informazione, intendiamo la quan-

tità di informazione, funzione del prezzo, che il consumatore richiede nell'in-
torno del suo luogo di vita, così che il prezzo sia remunerativo sia del costo di 
produzione che di quello di trasporto dell'informazione. 

Pur se disponiamo solo di elementi riferibili alle esperienze personali 
più comuni, ci sembra verosimile assumere che una "prima" parte (nel grafico 
cartesiano, I quadrante) della domanda aggregata di informazione per le scelte 
pubbliche apprezzi il bisogno di informazione, grosso modo, come i beni di 
consumo di primaria importanza, e quindi sia decrescente con elasticità minore 
di uno; e che, invece, una "seconda" parte della domanda apprezzi l'informa-
zione come un bisogno residuale, ossia un bisogno che un individuo comune 
soddisfa se avanza qualche spicciolo, grosso modo come l'obolo per la pubblica 
beneficienza, di livello relativamente basso e con un tasso di decrescenza vici-
no ad una costante, e quindi con elasticità quasi infinita (grafico a4). La do-
manda di giornali potrebbe essere preso a riferimento. 

                                                       
91 Un utente "non finale" è un finanziatore del disavanzo di bilancio per un'informa-

zione finalizzata a creare, per il finanziatore, un vantaggio, che ovviamente è diverso dal 
ricavo monetario per l'offerta di informazione. Esso sarà in seguito indicato anche come 
finanziatore "a latere". 
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Il fondamento di questa ipotesi è che il costo che un utente deve af-
frontare per l'informazione, utile e necessaria per le scelte pubbliche, è per sua 
natura maggiore che per le scelte individuali. Il motivo è che, in prima appros-
simazione, per le scelte individuali si prendono, di solito, le informazioni stret-
tamente necessarie ai bisogni individuali, e ciò sulla base di un confronto tra 
benefici e costi dell'informazione, che porta ad escludere le informazioni sup-
plementari, il cui costo superi il vantaggio. Invece, per le scelte pubbliche o-
gnuno è coinvolto anche per i bisogni altrui, perchè l'informazione serve anche 
per votare contro date scelte, per sottrarsi fiscalmente al finanziamento delle 
relative spese pubbliche. 

    

  

Inoltre, l'utilità marginale dell'informazione a fini pubblici è, verosi-
milmente, di livello relativamente più basso che quella a fini privati perchè, do-
po aver perso tempo e danaro per documentarsi o per interpellare un esperto, 
poi, dopo aver fatto tutto questo, il singolo cittadino avrà bassissime probabilità 
di veder prevalere la propria scelta in sede di voto collettivo. A comprova v'è la  
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quotidiana constatazione che il grande pubblico si considera distante dalla poli-
tica. 

Offerta. Data una siffatta legge di domanda, la realizzabilità di infor-
mazione per un vasto pubblico presuppone che la struttura dei costi medi sia 
particolarmente bassa, e ciò investe aspetti tecnici ed economici. 

Già all'inizio abbiamo ricordato che tecnicamente l'invenzione della 
stampa su carta, di Gutenberg, è stato il primo evento storicamente rilevante per 
il trasporto dell'informazione di massa. In questo secolo, poi, grazie all'inven-
zione della radio e della televisione, con antenne su terra e su satelliti, la comu-
nicazione ha assunto estensione planetaria di estrema efficienza e in tempo rea-
le. D'altra parte, mentre si prospetta imminente la comunicazione interattiva di 
massa, considerata in questo studio, risulta che parte dei mass media ha, ancora 
oggi, deficit di bilancio coperti da finanziatori "non utenti finali", privati e pub-
blici. In questo quadro diviene di cruciale interesse tener conto della moderna 
tecnologia, nell'abbattere ulteriormente il costo medio dell'informazione. 

La produzione di informazione, secondo gli esperti del settore, ha in 
generale una struttura dei costi carat¬terizzata da spese generali e fisse netta-
mente predominanti, e da costi variabili mediamente costanti (carta, inchiostro, 
toner, ...), re¬lativamente meno rilevanti. Questo vale soprattutto per l'informa-
zione per le scelte pubbliche in quanto, essendo di tipo globale, richiede un va-
sto immobilizzo di risorse. Basti riflettere che gli argomenti a cui è chiamato un 
parlamentare ri¬guardono potenzialmente ogni genere di problemi, locali e in-
ternazionali, sia pur con differenziazioni per il lungo, me¬dio, breve termine 
(rispettivamente, notizie da conservare per molti anni, per pochi mesi, per pochi 
giorni). 

Il trasporto delle informazioni (telecomunicazioni ), secondo gli esper-
ti del settore, è ancor più caratte¬rizzato da prevalenti costi fissi e spese genera-
li, mentre i costi marginali sono grosso modo costanti e di li¬vello relativamen-
te basso, e con differenze tra le telecomunicazioni nel complesso (grafico a6) e 
la televi¬sione (grafico a5).In questa situazione, le possibilità di realizzare un 
mercato di concorrenza dell'informazione, quale condi¬zione rile¬vante per il 
pluralismo dell'informazione, sono messe a dura prova. Dal punto di vista del-
l'utilità pubblica e delle scelte pubbliche, la possibilità di realizzare il plurali-
smo dell'informazione diviene una questione di individuazione del grado mini-
mo di concorrenza da salvaguardare, al di sotto del quale il plu¬ralismo dell'in-
formazione correrebbe grave ri¬schio.Inquadrato il problema in questi termini, 
la salvaguardia delle condizioni minime di concorrenza diviene: a) un problema 
di vincoli costituzionali e amministrativi, pubblici, alle modalità di attività pri-
vata e pubblica di informazione; b) un problema di controllo pubblico dei cana-
li privati di finanziamento, diversi dall'utenza finale, e che può teoricamente  
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estendersi fino al finanziamento pubblico dell'attività privata di informazione, o 
all'attività diretta pubblica nella produzione e trasporto di informazione. 

Sono i classici modi di programmazione pubblica dell'economia che, 
da un lato, sono impari a controllare un progresso tecnico impetuoso come 
quello attuale e, da altro lato, (dopo i numerosi fallimenti del settore pubblico, 
accumulati nell'ultimo cinquantennio) non vanno mai considerati, a priori, co-
me il toccasana di tutti i mali del settore privato e nemmeno come il male mino-
re in ogni caso, ma solo dei possibili vincoli, la cui efficacia comparata va valu-
tata criticamente caso per caso. 

Per applicare il criterio, di salvaguardare con mano pubblica almeno 
un grado minimo di concorrenza, diviene frattanto utile considerare verso quali 
forme di mercato il settore dell'informazione vada naturalmente, data la struttu-
ra della domanda e dei costi sopra ricordata, cominciando dal trasporto, perchè 
il più impegnativo per gli di investimenti fissi. 

b) Forma di mercato del trasporto e della produzione dell'informazio-
ne92.  

b1) Trasporto dell’informazione. Gli esperti del settore sono divisi sul-
la circostanza se la telecomunicazione sia, relativamente alla capienza del mer-
cato di singoli Paesi, un monopolio naturale93. Essi sono, invece, unanimi che 
possa non esserlo la telecomunicazione in fase terminale, locale (cosa che, ad 
es., è oggi per gli apparecchi telefonici). 

Dal punto di vista tecnico-economico, i costi fissi dipendono dalla po-
tenza di trasporto (definita come capacità di irradiazione dei segnali), e invece 
poco dalla distanza. Inoltre, per essere di buona qualità, la potenza 

                                                       
92 E', forse, il caso di richiamare l'attenzione sul fatto che, mentre ai fini della produ-

zione, ogni informazione è qualitativamente una produzione diversa dall'altra, ai fini 
della telecomunicazione tutte le informazioni sono qualitativamente omogenee, nel sen-
so che esse vengono trasformate in segnali bit, e quindi ogni informazione è diversa dal-
l'altra solo per il numero di bit che contiene, rispetto ad un'altra. Pertanto, ai fini della 
distribuzione spaziale, si ha un monoprodotto. 

93 Cfr: Curien, N. - Gensollen, M. [1995], Telecomunicazioni: Monopolio e concor-
renza, cit., capp. I, III. Riguardo alla telecomunicazione, gli argomenti economici in fa-
vore o contro la tesi del "monopolio naturale", secondo gli esperti del settore, sono che è 
una questione di fasi di sviluppo economico, e questo in base all'evidenza empirica. Se-
condo questa, in una prima fase, in cui la domanda è relativamente bassa, il monopolio 
naturale locale è nella natura delle cose. Invece, in una seconda fase in cui la domanda si 
sviluppa, possono sopravvenire condizioni favorevoli a nuovi ingressi. Sotto quest'aspet-
to si trovano caratteri simili a quelle della televisione. 

La TV+antenna non è oggi un monopolio naturale planetario per due motivi, nè lo sa-
rà la TV+antenna+computer: il primo è che un'emittente TV, ancorchè satellitare, ha un 
numero massimo di canali, che tecnicamente non è superabile; il secondo è che la do-
manda nazionale o planetaria supera oggi abbondantemente la capacità complessiva di 
un'emittente per cui, per soddisfarla, occorrono più emittenti (ovviamente da diverse 
angolazioni, per le emittenti con gli stessi canali). Essa, come già abbiamo indicato, è 
criptabile e quindi il prodotto è vendibile a domanda individuale. 
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stessa non può stare al di sotto di una soglia minima. In base a questi elementi, 
è piuttosto normale che, se v'è un eccesso di concorrenza tra le reti locali, l'in-
formazione disponibile non finisca tutta sull'utenza locale, e quindi una parte di 
essa vada dispersa. 

In ragione di queste caratteristiche, già oggi si nota una tendenza dei 
maggiori operatori del settore ad inglobare quelli minori. La sfruttabilità della 
capacità inutilizzata si evidenzia ulteriormente in rapporto alla possibilità di 
compensare, in base ai fusi orari, gli eccessi di capacità nelle ore della domanda 
di stanca in un Paese con le carenze di capacità nelle ore di domanda di punta 
in altri Paesi. 

I vantaggi economici di queste concentrazioni sono di aumentare l'of-
ferta globale senza apprezzabili costi aggiuntivi e di permettere agli operatori di 
lucrare parte della disponibilità di spesa che gli utenti si trovano in tasca, grazie 
ai risparmi di costi per la ricerca delle informazioni centralizzate. 

Pur acquisito che la telecomunicazione non sia un monopolio naturale 
iniziale (vedi nota 40), vi sono dunque forti interessi verso concentrazioni capi-
talistiche finalizzate all'utilizzo delle sinergie, e che quindi tendono al monopo-
lio naturale, come risultato finale94. 

Se il trasporto dell'informazione diviene un monopolio naturale, come 
conseguenza dell'abbattimento dei costi, esso diviene una via per ripartire i co-
sti fissi del trasporto uniformemente tra tutti i produttori di informazione ed al 
minor costo medio per unità di informazione. In tal caso, il pareggiamento dei 
costi unicamente attraverso il mercato sarebbe da considerare una condizione 
comunque più favorevole alla libertà di informazione, che un sistema pluralisti-
co di trasportatori con disavanzi di bilancio, coperti da "mani occulte" o dal bi-
lancio pubblico ? 

Il monopolista lascia insoddisfatta la domanda compresa tra la posi-
zione di ottimo di monopolio e la posizione corrispondente all'eguagliamento 
tra costo marginale e prezzo. Sarebbe consigliabile il vincolo pubblico ad un 
monopolista privato di soddisfacimento di tutta la domanda, fino a quest'ultimo 
eguagliamento? E, in tal caso, si è sicuri di non compromettere l'indipendenza 
economica del trasportatore? Chi, poi, sarebbe pienamente affidabile, ai fini 
della correttezza del calcolo? I burocrati non sono risultati sempre dei tecnici 
validi in questo campo, nè i dati forniti dalle aziende sotto vincolo sono stati 
sempre affidabili. 

Converrebbe un monopolio pubblico del trasporto ai fini dell'egua-
gliamento suddetto? Ma i monopoli pubblici si rivelano, in pratica, dei carroz-
zoni impacciati, e guai se avessero una dimensione planetaria! 

                                                       
94 Cfr.: D'Orazio, A. - Zanfei, A. [1994], L'industria europea delle telecomunicazioni.

Relazioni cooperative e strategie competitive delle grandi imprese manifatturiere, ed. 
Franco Angeli, Milano, capp. II,III. 
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Converrebbe, allora, separare il sistema delle grandi autostrade di tele-
comunicazione dal sottosistema delle diramazioni locali, e affidare il primo ad 
un monopolio pubblico, "neutrale" verso qualunque utente? E converrebbe, in-
vece, lasciare il secondo a oligopolisti, privati, senza riserve territoriali esclusi-
ve, per quanto dipende dai pubblici poteri? Sono questioni a cui non è possibile 
una soluzione univoca. 

Nella casistica oggi prevalente, il produttore di informazione è anche il 
suo trasportatore, ossia egli ha la proprietà dell'unica azienda, composta da tec-
nici che raccolgono ed elaborano le informazioni, e da tecnici e strumentazioni 
di comunicazione (stampa su carta o su foglio elettronico) delle informazioni al 
pubblico. 

Con l'ampliamento planetario dell'informazione, il trasporto dell'in-
formazione sarà sempre meno una dislocazione fisica del materiale stampato 
(come per la carta stampata), e sempre più una circolazione di segnali elettroni-
ci su reti e interreti, nella direzione richiesta dagli impulsi. In questo senso il 
trasporto richiederà immobilizzi sempre maggiori e la tecnologia più avanzata, 
ma soggetta a rapida obsolescenza. 

In queste condizioni nessun organo di informazione, che voglia rag-
giungere professionalmente un vasto pubblico, potrebbe caricare su di sè sia gli 
immobilizzi per la produzione di informazione sia quelli per la sua distribuzio-
ne e quindi i due compiti (dell'informazione e del trasporto) dovranno essere 
sempre più separati ed affidati a differenti organizzazioni produttive. 

Questo significa che il trasporto della comunicazione sarà sempre più 
una "intermediazione" della comunicazione depositata in un grande bacino, 
molto simile al ruolo svolto dalle grandi banche. Pertanto il compito del distri-
butore sarà ricevere il deposito delle informazioni in una data rete e girarle a 
chi le richiederà sulla rete medesima; e i rapporti tra l'immittente e il ricevente 
finale non saranno regolati direttamente tra loro, ma dall'intermediario della re-
te con due separati rapporti. 

Questo sbocco sarà un pericolo per la libertà di informazione, il giorno 
in cui l'intermediario si comportasse prevalentemente secondo criteri politici, 
religiosi od altro, anzichè unicamente in base ad un criterio economico? E' in-
negabile che questa possibilità è reale. Per questo, si tratti di uno o più interme-
diari, c'è un problema di regole costituzionali a livello planetario, a garanzia 
che la discrezionalità dell'intermediario sia rigorosamente circoscritta a criteri 
economici. Si avrebbe una problematica simile a quella, nota, di un sistema 
monetario internazionale, con regole internazionali per gli standard, con uguali 
garanzie per tutti gli informatori, con compiti di vigilanza per la loro osservan-
za, che dovrebbero essere attribuiti ad una un'authority costituzionale
internazionale, indipendente dai governi locali e per ciò stesso partecipata da 
tutti loro, come sistema di garanzia della neutralità ideologica dell'authority. 

b2) Produzione dell'informazione. L'informazione per le scelte pubbli-
che è un monopolio naturale? 
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Il problema va visto in relazione all'importanza dell'unificazione, a li-
vello planetario, dell'organizzazione del linguaggio e dei modi di comunicazio-
ne dell'informazione (codici di accesso, ecc.) ed in relazione alle economie di 
scala della produzione di informazione. 

Il primo aspetto si fonda sul principio della classificazione universale 
delle informazioni. La sua applicazione dà almeno due grandi vantaggi. 

Il primo è che permette a qualunque produttore di informazioni, debi-
tamente codificate, di raggiungere potenzialmente un grande pubblico, previo 
pagamento del prezzo di accesso, e che è a sua volta accessibile da qualunque 
utente, col codice stesso. Un sistema di classificazione universale è, poi, tanto 
più efficace se è appoggiato su un sistema di  allacciamento universale di tutte 
le reti di trasporto delle informazioni. 

Il secondo vantaggio è che, per l'utente ricercatore, si realizzano le 
condizioni per la riduzione dei costi dell'informazione: nel senso che una cosa 
è, in termini di spostamento fisico e di tempo, cercare informazioni presso vari 
sistemi informativi con rispettiva classificazione e linguaggio, una cosa è farlo 
all'interno di un quadro informativo unitario e coerente.  

Questo scenario appare di giorno in giorno in progressiva accelerazio-
ne, e questo è già stato evidenziato dalla moderna economia dell'informazione: 
vale dire, grazie al sistema dei collegamenti mondiali delle reti di informazione 
locali, è già possibile dare e ricevere informazione, in tempo reale ed a costi 
decisamente abbattuti rispetto a solo qualche tempo fa, a chi disponga di mezzi 
tecnici di ricezione adeguati e delle necessarie conoscenze. Già abbiamo ricor-
dato Internet, come il maggior sistema di rete di reti, attualmente disponibile, a 
pagamento, pur se ancora per qualche tempo esso è un sistema probabilmente 
destinato ad essere riservato ad una èlite, a causa della difficoltà tecniche di ac-
cedervi. 

Trattandosi unicamente di una unificazione dei linguaggi delle infor-
mazioni e di allacciamento delle reti di trasporto, ci sembra evidente che non ne 
derivi univocamente la necessità del monopolio naturale dell'informazione. In-
fatti la classificazione unica è compatibile con la possibilità che presso ogni 
produttore rimanga il rispettivo patrimonio di informazioni, ed inoltre il sistema 
può essere imposto ad ogni produttore con una qualsiasi normativa pubblica, 
sulla base di accordi internazionali, negli stessi termini che si pongono tradi-
zionalmente relativamente all'alternativa tra protezionismo e libero scambio. 

Diverso è il problema della produzione di informazione per le scelte 
pubbliche. Ipotizzando un'informazione di tipo globale, la necessità del mono-
polio naturale, già in origine, sembrerebbe affacciarsi per il riparto dei costo 
fissi tra un ampio pubblico, e ciò è suggerito dalla difficile sopravvivenza delle 
grandi enciclopedie universali. 

Questa impostazione, che può avere un suo fondamento relativamente 
a piccoli paesi linguisticamente delimitati, è invece probabilmente da escludere 
in una prospettiva di globalizzazione mondiale dei mercati dell'informazione 
perchè il campo è relativamente molto ampio. C'è, poi, l'opportunità di evitare 
impostazioni monolitiche del sapere. 
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Più in generale, l'ampliamento planetario dell'informazione rafforza le 
basi per il proseguimento dell'integrazione delle varie dotazioni dei patrimoni 
informativi nazionali. Si può infatti, verosimilmente, presumere che inizialmen-
te ogni Paese sia interessato prima di tutto alle cose di casa propria, e poi via 
via quelle di casa altrui, e quindi un certo argomento sia sviluppato molto nel 
Paese che più è interessato ad esso, e meno quello riguardante altro Paese. Ma 
in un secondo tempo, in cui la visione si allarga e gli interessi entranno in con-
tatto, cresce il bisogno di informazioni di fuori casa. Ne deriva che l'utente 
"particolare" del Paese, dove l'argomento è poco trattato, potrà apprendere nel 
proprio la prima iniziazione ad esso, e proseguire l'approfondimento nell'altro. 

In questo modo la summa dei data base dei vari Paesi, grazie ad un si-
stema universale di classificazione delle informazioni, viene a configurarsi co-
me un mezzo di collegamento delle diverse culture nazionali, i cui elementi 
convergono a formare un insieme informativo planetario, con rispettive fine-
stre, e dunque realizza realizza il principio dell'enciclopedia universale, come 
un fatto vivente che si crea giorno per giorno con l'apporto di chiunque. 

Rimangono, infine, da considerare gli elementi per contrastare il mo-
nopolio della produzione di informazione, che tenda a formarsi come risultato 
finale della concorrenza delle imprese, a partire dall'accennata struttura dei co-
sti del settore 

In questa direzione, la separazione del trasporto dalla produzione di 
informazione, più sopra ventilata, può facilitare il compito dei pubblici poteri di 
difendere le condizioni di concorrenzialità nella produzione di informazione. 
Ciò, ovviamente, non significa che quest'ultima non avrà costi di trasporto, ma 
che questi gravino sulle singole produzioni solo proporzionalmente ad esse e al 
loro variare. Quali allora i possibili ulteriori compiti dell'intervento pubblico, a 
difesa delle condizioni di concorrenzialità, non in contrasto col progresso tec-
nologico, ma col limite che devono essere in ogni caso rispettate le volontà in-
dividuali di rifiutare l'informazione? 

I casi estremi di questo passaggio si hanno quando si ha quando vi so-
no produttori di informazioni che vogliono distribuirle a prezzo zero, e tra essi 
il più critico è quello in cui tra essi c'è l'informazione pubblica istituzionale. 

b1. 1) Distinzione tra informazione pubblica, privata, dei partiti poli-
tici. 

Informazione pubblica istituzionale. Essa ha avuto in Italia i suoi pila-
stri nella radio, nella TV e nella carta stampata. Essa ha avuto, soprattutto in 
questo dopoguerra, un ruolo pionieristico nel portare la formazione di base e 
l'informazione generalizia in tutto il Paese. Questo è potuto accadere grazie al 
carattere prevalentemente gratuito dell'informazione pubblica, all'uso del regi-
me della concessione pubblica dell'informazione, in esclusiva ad aziende pub-
bliche di informazione, al finanziamento di alcuni grandi organi della carta 
stampata a carico di aziende pubbliche non di informazione. 
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Nel campo dell'informazione, secondo vari osservatori, da parte dei 
mass media pubblici vi sarebbe stato in vari paesi un ruolo di sostegno delle 
maggioranze politiche al governo nazionale. In particolare sarebbe storicamente 
anche acquisito che, in Italia, l'abuso di questo ruolo è stata una delle cause ri-
levanti del prolungamento, oltre i limiti fisiologici, delle degenerazioni tipiche 
del lungo potere dei governi nazionali nella strumentalizzazione del bilancio 
pubblico e degli strumenti amministrativi per la cattura del consenso. 

Risulta anche che la carta stampata ha potuto avere in qualche modo, 
in Italia, una sua "autonomia" grazie alla possibilità di contare su una domanda 
a pagamento e su entrate pubblicitarie, e tuttavia il suo ruolo è stato debole, in 
complesso, nell'evidenziare l'altra faccia della medaglia della politica, e di ciò 
erano prova le crisi finanziarie di non poche testate, in corrispondenza all'inizio 
della corsa dell'informazione elettronica, fondata sulle nuove tecnologie. 

Dalla constatazione di  questa debolezza della carta stampata, congiun-
tamente alla constatazione della preponderanza della TV pubblica nel sor-
reggere un potere pubblico divenuto corrotto, è maturato via via all'interno de-
gli stessi partiti politici la necessità di strategie fortemente innovative, basate 
sul criterio della separazione dell'informazione libera dall'informazione stru-
mentale alla politica. Questo criterio ha trovato graduale attuazione in due suc-
cessivi passaggi. Col primo è stata sottratta al governo la nomina dell'alta diri-
genza della radio-TV pubblica, invece poi affidata al parlamento. Col secondo è 
stato aperto uno spazio consistente alla TV privata con lo scopo specifico di 
preparare l'opinione pubblica a schierarsi in favore dell'alternanza tra i grandi 
partiti, al governo. Di ciò doveva essere strumento una legge elettorale, favore-
vole al sistema bipartitico, da cui abbiamo preso le mosse all'inizio di questo 
studio. 

Informazione privata. In questo nuovo corso la Tv privata ha potuto 
trovare, più che i giornali e anzi in concorrenza con essi, forme rilevanti di fi-
nanziamento a latere, soprattutto di fonte pubblicitaria, per il ripiano dei bilan-
ci, e quindi porsi finanziariamente sulla pari posizione di partenza, rispetto alla 
TV pubblica. Nei momenti di maggior aggressività la TV privata giungeva a 
determinare una concorrenza così forte da oscurare parte dell'audience della TV 
pubblica, e finanche raggiungere forme di dominanza sull'intero mercato del-
l'informazione. In questo nuovo scenario maturava rapidamente l'idea di un 
nuovo rimescolamento delle carte. 

Dal punto di vista teorico, in questo scenario la difesa delle condizioni 
di concorrenza diviene (in attesa degli sviluppi della materia in campo planeta-
rio) un problema di diverso riparto dello spazio pubblicitario tra TV privata e 
TV pubblica, e anche tra le TV private, oltre che di modifica del regime delle 
concessione dei punti di collocazione delle antenne terrestri. Vengono, inoltre, 
a trovare rivalutazione le idee in favore dell'incremento del canone pubblico 
radio-TV, per il sostegno della qualità dell'informazione pubblica95. 

                                                       
95 Nello scorso settembre 1997, la RAI italiana ha annunciato l'inizio dell'andata in 

onda di tre canali tematici televisivi, via satellite, con sistema digitale. 
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Mentre, a tutela delle condizioni di concorrenza, questo è il percorso 
avviato ultimamente in Italia, ci sembra tuttavia evidente l'estrema mobilità di 
questa problematica, in relazione al fatto che la comunicazione TV è sempre 
più un'attività planetaria su satelliti, da ogni parte del mondo, cosicchè esso do-
vrà, prima o poi, essere riaffrontato in ambito internazionale. 

In questa problematica del confronto tra TV privata e TV pubblica, 
rimane aperta una grande questione: quella di verificare se il finanziatore di 
pubblicità, che consente infine alla TV privata di fornire informazione gratuita, 
si regoli con lo stesso criterio di un ipotetico utente finale, che pagasse indivi-
dualmente l'informazione. La considerazione di questa questione è dello stesso 
tipo di quella fatta nel par. 5 nei confronti del governo rispetto alla TV pubbli-
ca. In quella sede abbiamo rilevato che il governo esprime "una" delle parti so-
ciali, e quindi non dovrebbe controllare la TV pubblica istituzionale. 

Una soluzione analoga ci sembra andrebbe cercata nei confronti del fi-
nanziatore "a latere" dei mass media privati: ossia una regola costituzionale do-
vrebbe indicare la forma in cui può avvenire il finanziamento dell'informazione, 
e che dovrebbe permettere di verificare se il finanziatore intenda solo commis-
sionare della pubblicità od anche qualcos'altro, ad es. un partito politico. In 
questo secondo caso, sicuramente la TV privata dovrebbe essere assoggetta alle 
regole dell'informazione di partito. 

Informazione dei partiti96. Una volta che i partiti, e quindi anche il go-
verno, fossero scaricati dalla TV pubblica, essi si troverebbero a dovere finan-
ziare con mezzi propri l'informazione. 

La raccolta di fondi per l'informazione non è un problema facile per un 
partito, perchè essa non è supportata da attività economiche nè dal bilancio 
pubblico, ma da una ristretta nomenclatura di appassionati.  

Su altro versante i partiti sono verosimilmente necessitati, più degli al-
tri produttori di informazione, ad offrire informazione gratuita, perchè la loro 
informazione ha, in parte, natura di bene pubblico, e quindi c'è carenza di do-
manda disposta a pagare un prezzo. Il motivo principale è che questa informa-
zione è offerta dai politici per fini elettorali, quindi strumentale. Lo stesso è di 
molti umanitari che offrono informazione per "fare del bene" al prossimo, a 
modo loro. 

Esistono delle ragioni valide, per il bilancio pubblico, per sostenerli ? 
Nel corso di questa esposizione abbiamo assunto, implicitamente, che i 

partiti si comportano come associazioni che, di norma, hanno come fine prima-
rio il lucro, in moneta o in natura. Il fine personale dell'informazione dovrebbe 
escludere, di conseguenza, che questa possa essere finanziata dal bilancio pub-
blico.  

                                                       
96 Cfr.: Viñuela, E.G. - Vega, P.V. [1996], The financing of Political Parties: a Public 

Choice approach, in "Economia delle Scelte Pubbliche", 1, pp-41-56; Baba, S. [1995], 
"Democracies, Inefficiency an Campaigns Contributions", in Economia delle scelte 
pubbliche, 1, pp.19-34. 
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Abbiamo anche ricordato che essi non massimizzano i voti, perchè essi 
costano (anche per l'informazione), ma cercano il numero i voti necessari per 
l'elezione, sempre che i benefici superino i costi.

Dal punto di vista dell'utilità pubblica le cose sono diverse. Ricordan-
do quanto già illustrato, ossia che l'informazione di partito ha, in parte, natura 
di bene pubblico, vengono a mancare le condizioni per coinvolgere, nelle ele-
zioni politiche, un vasto pubblico. 

In conclusione l'informazione dei partiti partecipa dei caratteri dell'in-
formazione privata e dei caratteri dell'informazione pubblica. Di conseguenza 
anche i canali di finanziamento dovrebbero partecipare dei corrispondenti due 
modi. 

Un sistema bipartitico va considerato la via più favorevole ai partiti, 
per risolvere il problema dell'informazione con proprie strutture. Nessun siste-
ma politico è, però, mai pensato scleroticamente, ma sempre lascia aperte le vie 
del rimescolamento degli accessi alla vita pubblica. Considerato che il proble-
ma dell'accesso alla produzione di informazione è, invece, comparativamente 
ben più difficile per i piccoli partiti, che aspirino al ruolo di grande partito ed ai 
candidati singoli, dovrebbe esservi la protezione finanziaria pubblica. Essa do-
vrebbe consistere nel garantire la tutela della par condicio nell'accesso alla pro-
duzione di informazione, per tutti i cittadini desiderosi di dare informazioni, in 
modo che nessun utente si trovi sbilanciato nelle opzioni. 

In questo caso, la tutela delle condizioni di concorrenzialità diviene 
ancora un compito pubblico: quello di consentire agli svantaggiati e a chiunque 
(compresi i grandi partiti privi di strutture proprie) l'accesso all'informazione 
pubblica istituzionale a prezzo di costo. 

Sembrerebbe ripresentarsi il problema dello sbilanciamento tra pubbli-
co e privato, per mano pubblica. In realtà, qui è una questione di ribilanciamen-
to tra i produttori privati, in caso di inefficienza della concorrenza tra loro. La 
contraddizione sarebbe, invece, reale se la protezione del produttore sfavorito 
consistesse nel togliere spazio, per mano pubblica, al privato più favorito dal 
progresso tecnologico ed economico. 

Non può escludersi, naturalmente, che l'informazione dei partiti trovi 
finanziatori privati "interessati", soprattutto in prossimità alle elezioni politiche, 
cosicchè essa si valga della TV privata. 

Ragioni di utilità pubblica dovrebbero richiedere che tale tipo di finan-
ziamento possa avvenire solo in forma pubblica, per permettere a chiunque di 
verificare il rischio di fini illeciti dell'operazione come quello, di questo caso 
specifico, che "qualcuno" (e magari uno Stato estero) compri la sovranità dello 
Stato. 

Un criterio sicuramente accettabile ci sembra, in quest'ambito, che l'in-
formazione dei partiti possa essere finanziata in forma anonima dal grande 
pubblico, sotto forma di opzione volontaria in favore della destinazione di una 
data percentuale di una data imposta tale o tal'altro partito. 
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ABSTRATCT 

The purpose of this study is to specify the possible role of interactive 
mass communication in the advancing process of direct democracy. 

The method of study followed is a positive type, i.e. the research of the 
scenary that could develop as a result of the acting forces, rather than the re-
search of a desired scenary in relation to the public interest. The forces here 
considered to cause the new scenary are mostly three: 

- the technological progress of information; 
- increasing information offered by Governments or political groups, 

particularly abundant in this last century, to gather consent for both internal 
purposes and territorial and economical expansion of the various countries; 

- the increasing request, in various countries, of institutional mecha-
nisms of direct political control. Among them are referendums, direct elections 
of the Prime Minister, President, Governors and Heads of local authorities. 

The thesis here supported is that the action of these forces find in the 
electoral bipartitic system the most favourable conditions for a strong role of 
the interactive communication, to achieve political control. This happens be-
cause in this system, more than in others, politicians favour its development to 
capture consent in a frame of tough competition, and not because the people 
through it became aware of using such communication, as a self exigency of 
“look and guide” politics directly: the majority of consent, in fact, must exist 
from the beginning, to succeed in appointing the Government. 

As a consequence of this political push, a dialectic process on political 
and cultural topics is developped within the main social forces. Finally the top 
of which gives rises to consitutional rules warranting the dialectic process it-
self, which utilizes the infomation media. In this sense the bipartitic system re-
sults, within the practically possible democratic systems, the closest to direct 
democracy. 
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l’effettività delle "prestazioni” generali della P.A. , 303. RIFERIMENTI 
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1.- E’ possibile applicare alla P.A.  la teoria “principale-agente” con risul-
tati economici misurabili? Spunti da una recente riforma del bilancio dello 
Stato, in Italia 

Scopo di questo studio è dimostrare la possibilità della misurazione 
dell'efficienza della P.A. mediante il “saldo di bilancio”, a partire da un budget 
per obiettivi al management pubblico, con la conseguente sua remunerazione in 
base ai risultati. La ratio è quella di fare scaturire, a consuntivo, un “saldo di 
bilancio” (misuratore dei risultati), che abbia la “stessa” (quasi) valenza del 
profitto nell’impresa privata, anch’esso “saldo di bilancio” perchè reddito resi-
duale. 
L'idea di base è stata da me illustrata in uno studio di qualche anno fa97, ma la 
mancanza della contabilità economica nella P.A., in Italia (e non solo in Italia), 
la rendeva inapplicabile, in pratica. Sono adesso stimolato a riprendere l'argo-
mento dalla riforma del bilancio dello Stato, applicata in Italia, dal gennaio 

2000 98,99. 

                                                       
* Professore Ordinario di Scienza delle Finanze nell’Università di Bologna. E-mail: 

nino.luciani@alice.it 
97 Luciani, N. [1994], Economia delle scelte pubbliche di beni e servizi, ed. F.Angeli, 

Milano. 
98 Si vegga: Università di Teramo (Facoltà di Scienze Politiche) [2000], "Il nuovo bi-

lancio dello Stato", XVIII Convegno nazionale di contabilità pubblica, Teramo 12-13 
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Il percorso logico, qui seguìto, è di tipo sperimentale, rispetto alla teo-
ria “principale-agente”100, su cui esiste una vasta letteratura, ma che rimane una 
astrazione quando affida genericamente il ruolo di “principale” ai politici, e 
quello di agente alla “pubblica amministrazione” o all’ ”impresa pubblica” 
(quella legata al bilancio pubblico, ai fini del ripianamento del bilancio), in un 
quadro generale in cui si ipotizza implicitamente un sistema politico perfetto 
(ossia, nel quale chi sbaglia, paga prontamente). 

Beninteso, il partire da ipotesi deduttive è spesso, in economia, una via 
obbligata. Tuttavia, il passare alla verifica sperimentale, o almeno cercare di 
farlo in via di prima approssimazione, diviene una necessità, se si aspira a dare 
carattere scientifico alle soluzioni trovate su basi deduttive. Nel nostro caso, 
l’occasione sperimentale ci viene offerta, dicevo sopra, da una recente riforma 
del bilancio dello Stato, per l’Italia, e da molti elementi critici, basati 
sull’individualismo metodologico, già offerti dalla Scuola di public choice sulla 
burocrazia. 
Sempre all’interno di detto schema teorico, un largo spazio è occupato da studi 
che hanno costruito parametri di misurazione della produttività della Pubblica 
Amministrazione, e che il management pubblico “dovrebbe” usare per control-
lare l’efficienza delle strutture controllate. 
Pur se, come nella gran parte dei casi, essi hanno un interesse tecnico, il pro-
blema economico del confronto delle produttività della P.A. diviene, però, 

                                                                                                                          
maggio 2000. Si vegga, inoltre: Bernardi L. [1997], "I problemi dei conti pubblici, in 
AA.VV. [1997], a cura di Ragazzi G., "Trasparenza dei conti pubblici e controllo della 
spesa", Roma; Lo Faso S. - Vittimberga [1994], Procedure e strumenti per l'erogazione 
della spesa pubblica e la rendicontazione della Banca d'Italia, in Banca d'Italia, "Nuovo 
sistema di controlli sulla spesa pubblica", Roma; Ferro P. - Salvemini G. [1999], Le ri-
forme del bilancio statale e dei controlli: nuove regole di costituzione fiscale, in "Eco-
nomia pubblica", n. 5, Torino; Verzichelli L. [1999], "La politica di bilancio", Il Mulino, 
Bologna; De Ioanna P. [1993], "Parlamento e spesa pubblica", Il Mulino, Bologna; Bassi 
M. L. (a cura di) [2002], Le nuove regole del bilancio statale, Franco Angeli, Milano. 

99 La precedente, più importante, riforma del bilancio dello Stato, in Italia, risale al 
1964. Esso, tuttavia, pur arricchendosi, di una classificazione economica e funzionale 
delle voci di entrate e spesa, rimane fondato geneticamente sulla classificazione ammi-
nistrativa, preesistente, e rimane un bilancio finanziario. La ragione è connessa con l'esi-
genza di agevolare il controllo di legittimità e di merito (quando richiesto) degli atti 
amministrativi di prelievo e spesa, da parte della Ragioneria (controllo interno) e della 
Corte dei Conti (controllo esterno). Altri ammodernamenti sono, in quell'anno, l'adozio-
ne dell'anno "solare" (in luogo di quello "luglio-giugno"), e l'unificazione della legge di 
bilancio per tutti i Ministeri. Rinvio a: Ministero del Tesoro ( Ragioneria Generale dello 
Stato) [1964], "La nuova struttura del bilancio dello Stato, in applicazione della legge 1 
marzo 1964, n. 62", Roma. 

Si dovrà arrivare al 1 gennaio 2000 per trovare una riforma totalmente innovativa, e 
che è la contabilità economica per centri di costo, a supporto di una struttura organizza-
tiva per processi produttivi, con budget per obiettivi alla dirigenza. 

100 Si vegga : Niskanen, W.A. Jr, Bureaucracy and Representative Government, Chi-
cago: Aldine-Atherton, 1971; Breton, A., La logica del comportamento burocratico, Il 
Mulino, Bologna 1988; Brosio, G. [1988], "Perchè esistono le burocrazie pubbliche ? 
Elementi per una teoria positiva dell'organizzazione del settore pubblico", in Economia 
pubblica, 3; Niskanen, W. [1979], Bureaucracy Servant or Master, trad. Ital. Biblioteca 
delle Libertà; Catanoso, P.[1990, ], "Burocrati e gerarchie. Struttura interna della buro-
crazia weberiana", in Giardina, E. [1990] (a cura di), Impresa pubblica, privatizzazione e 
regolamentazione, Franco Angeli, Milano. 
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impossibile se i vari parametri non sono riconducibili, infine, ad “un solo” pa-
rametro per ognuna delle attività, in modo da permettere il controllo di prodotto 
(finale) riferibile all’intero spettro delle produzioni. Basti riflettere un attimo 
che due parametri sono già troppi per un confronto. Ipotizziamo, ad es., un ca-
so, tra i più favorevoli (favorevoli, perché in termini finanziari), in cui ci sia da 
valutare un dato capitale, che rende il 5% per 10 anni, con altro capitale di iden-
tico ammontare che rende il 10% per 3 anni. Non è possibile capire quello più 
conveniente. Ebbene la recente riforma del bilancio dello Stato, in Italia, va nel-
la direzione di condurre ad un solo parametro (“il saldo di bilancio”, anno per 
anno), per ognuna delle attività. 

C’è, poi, un secondo aspetto di rilievo. Anche dopo aver risolto il pro-
blema della costruzione di parametri omogenei, per le varie attività della P.A., e 
da valere per il controllo di processo (ossia sui prodotti intermedi), essi riman-
gono dei simulacri senza vita se, più a monte non c’è qualcuno che trae un van-
taggio o un danno dal farne uso. Questa considerazione ci riporta 
all’importanza dell’individualismo metodologico, rivalutato dalla scuola di pu-
blic choice, al fine di capire veramente fatti e misfatti della politica e della P.A. 
. E siccome questo vantaggio o danno può venire sistematicamente solo dalla 
reazione del destinatario finale delle attività della P.A., alla fine ci si rende con-
to che, economicamente, ha importanza strategica solo il controllo sul prodotto 
finale. 

Senza allargarmi al problema più generale (ma che è il problema di 
fondo) della ricerca dei modi di perfezionamento del sistema politico (e che ho 
trattato in uno studio di qualche anno fa101), la modalità qui applicata è quella di 
inserire direttamente il consumatore nel processo di valutazione dei beni pub-
blici, come longa manus della parte politica. In altri termini, il ragionamento 
fila grosso modo nei seguenti termini: la perfezione del sistema politico ha una 
sua credibilità se, a livello costituzionale, non c’è una delega in bianco alla rap-
presentanza politica eletta (sia pur, per un tempo con scadenza), ma se la rap-
presentanza stessa è chiamata a verificare, in tempo reale, l’effettività delle pre-
stazioni della P.A. mediante il consumatore. E’, dunque, qualcosa che concet-
tualmente è vicino” a quanto avviene nel mercato, dove appunto il consumatore 
compare personalmente. 

Può funzionare questo schema ? E’ quanto discuteremo. 
I due aspetti del problema, ossia quello della valutazione politica 

dell’azione della P.A. e quello della valutazione economica dell’azione del 
management, rivolta a soddisfare i bisogni pubblici, sono propri dei due mo-
menti del consumo e della produzione, dei quali l’uno è economicamente pre-
cedente, ma temporalmente successivo. In questo senso, darò qui la precedenza 
alla considerazione del secondo momento, in quanto ciò mi permette di spiega-
re meglio il contenuto del primo. 

2.- Il rapporto tra “principale” e “agente” nella recente riforma della P.A. 
La configurazione pratica del rapporto tra principale e agente, accolta 

dalla riforma, assume connotati totalmente nuovi, rispetto a quella tradizionale. 
Da una indagine bibliografica sull'argomento, non ho trovato iniziative di  

                                                       
101 Luciani, N. [1994], Economia delle scelte pubbliche di beni e servizi, ed. F. Ange-

li, Milano. 
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questo tipo in altri Paesi, ma di ciò viene data avvertenza, innanzitutto, dal 
Gruppo di studio che si è occupato della riforma102. 

                                                       
102 Cfr.: Conte, C. [1997], "Analisi dei costi e controllo di gestione nelle amministra-

zioni dello Stato", Atti del Forum di apertura del Ciclo seminariale, Collana del CNEL: 
STRUMENTI, Roma 26 febbraio 1997, p. 16. In esso testualmente si riferisce: " non 
esistono significative esperienze a cui far riferimento". Questo processo, proprio perchè 
radicalmente innovativo, ha richiesto un lungo iter di adeguamenti normativi, di cui e-
lenco qui, brevemente, i principali: 

- Legge 421/1992, Delega al governo per la razionalizzazione e la revisione delle di-
scipline in materia di sanità, di pubblico impiego, di previdenza e di finanza territoriale". 
Essa è la delega di base; 

- D.Leg.vo 29/1993, "Razionalizzazione dell'organizzazione delle Amministrazioni 
pubbliche e revisione della disciplina in materia di pubblico impiego". Essa stabilisce, 
tra l'altro, che gli stanziamenti vadano determinati in relazione alle esigenze funzionali e 
agli obiettivi, concretamente perseguibili e quindi non con quantificazioni basate sul me-
ro calcolo della spesa storica incrementale. Essa introduce, poi, la contabilità economica, 
la distinzione tra potere di indirizzo politico e potere amministrativo, la distinzione tra 
bilancio per la decisione parlamentare (strutturato in unità previsionali) e bilancio per la 
gestione (strutturato a livello di capitoli) con fini di misurazione dei risultati. Contiene i 
princìpi ispiratori del nuovo processo decisionale. Identifica i centri di costo negli Uffici 
di livello dirigenziale generale. 

- Legge 20/1994, "Disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei 
Conti". Essa limita notevolmente le funzioni di controllo esterno della Corte (cfr. art. 3), 
rispetto alla tradizione; 

- Legge 59/1997, "Delega al governo per il conferimento di funzioni e compiti alle 
Regioni e agli Enti locali per la riforma della pubblica amministrazione e per la sempli-
ficazione amministrativa"; 

- Legge 94/1997, "Norme di contabilità generale dello Stato in materia di bilancio". 
Essa riforma il bilancio dello Stato. In particolare dispone che il bilancio sia articolato in 
unità previsionali di base, in modo che a ciascuna corrisponda un "unico centro di re-
sponsabilità amministrativa". 

- D.Leg.vo 279/1997, "Individuazione delle unità previsionali di base del bilancio del-
lo Stato, riordino del sistema di tesoreria unica e ristrutturazione del rendiconto generale 
dello Stato". Su delega della legge 94/1997, istituisce il sistema unico di contabilità eco-
nomica delle amministrazioni pubbliche per centri di costo, come supporto al controllo 
interno di gestione, al processo di formazione del bilancio di previsione ed alle decisione 
di finanza pubblica. Il nuovo sistema contabile deve rilevare quanto emerge dal confron-
to tra obiettivi e risultati di un processo decisionale articolato in: 

a) programmazione (definizione obiettivi, programma risorse, dotazione budget, tempi 
di attuazione); 

b) gestione (attuazione obiettivi e contestuale rilevazione degli eventi verificatisi); 
c) controllo (verfica aderenza dei risultati agli obiettivi, a date scadenze infrannuali); 
d) consuntivazione (dare conto delle risultanze definitive, rispetto agli obiettivi) 
- D.Leg.vo 286/1999, "Riordino e potenziamento dei meccanismi e strumenti di moni-

toraggio e valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati dell'attività svolta dalle 
amministrazioni pubbliche". Essa ridefinisce il controllo: a) ci sarà il controllo interno di 
regolarità amministrativa e contabile da parte della Ragioneria e di altri servizi ispettivi; 
b) la valutazione e il controllo strategico da parte di appositi uffici, referenti agli organi 
di indirizzo politico. 

Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica, Dipartimento 
della Ragioneria Generale dello Stato, Servizio Analisi dei Costi e dei Rendimenti, Cir-
colare n. 32/1999 "Sistema unico di contabilità analitica per centri di costo: ...D. Leg.vo 
279/1999 - Amministrazioni centrali dello Stato: budget economici per l'anno 2000", 
Roma 1999. 
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Nello schema tradizionale, lo Stato è proprietario, produttore-
gestore e consumatore. Esso è produttore per mezzo del governo (e dunque, 
della Pubblica Amministrazione e delle imprese pubbliche) ed è consumatore 
per mezzo del parlamento, come rappresentante dei cittadini. 

Il governo, come produttore di beni pubblici, si avvale di propri dipen-
denti. Dunque i Dirigenti della P.A. sono dei dipendenti, assunti con contratto a 
tempo indeterminato. Il criterio economico della loro azione è quello del mini-
mo costo della P.A., per quantità di beni pubblici, prefissate mediante il proces-
so politico, e la cui migliore qualità è garantita mediante il bando del pubblico 
concorso nella scelta delle alternative di “processo produttivo” o comunque 
mediante prefissate procedure per le scelte di processo produttivo. 

Sotto il profilo finanziario, i beni pubblici sono suddivisi, poi, in due 
categorie di base: quelli ad utilità indivisibile, e il cui costo è da coprire con 
imposte, e quelli ad utilità in tutto o in parte divisibile. Nel primo caso, il Diri-
gente pubblico non ha compiti di percepimento di introiti (ricavi), ma appunto 
solo di erogazione di somme per l’acquisto di beni intermedi e di fattori produt-
tivi. Nel secondo caso, il Dirigente ha anche compiti di percepimento di introiti, 
con luogo a diversi gradi di autonomia finanziaria, a seconda della facoltà che 
gli viene lasciata di trattenere gli introiti a fronte dei suoi costi di produzione. 

Nel nuovo schema tutto questo sparisce. Innanzitutto avviene la sepa-
razione tra proprietà (Stato) e produzione-gestione: Questa viene affidata ad un 
“management”. Lo Stato conserva, invece, il compito di proprietario e di con-
sumatore accanto agli individui-consumatori. In quanto proprietario, lo Stato 
conferisce al Management delle strutture produttive pubbliche e riceve da que-
sto una remunerazione per il capitale affidato o conferito (rispettivamente, un 
affitto, o un interesse+un utile). Inoltre, nasce un rapporto di committenza tra lo 
Stato (come rappresentante dei consumatori) e il Management , mediante 
l’assegnazione di un budget, come se tratti del pagamento di prestazioni (in una 
o più soluzioni), e che il Management dovrà erogare gratuitamente o, a parziale 
pagamento, ai cittadini. (Questo rapporto è, dunque, analogo a quello di un co-
mune consumatore nei confronti di un produttore privato, che si esprime nella 
richiesta di una data quantità di prestazioni a pagamento). A fine anno finanzia-
rio, il Management è tenuto a presentare un rendiconto allo Stato (proprietario), 
dal quale risulterà un saldo (spettante al proprietario) e che, a seconda che sia 
positivo o negativo, è considerato dallo Stato un “risultato” che indica, rispetti-
vamente, efficienza o di inefficienza della gestione. Infine, lo Stato (come con-
sumatore) ha il pieno diritto di verificare l’effettività delle prestazioni finali. 
All’interno di questo schema, sono poi individuabili varie tipologie di “auto-
nomia” del Management, ad es., relativamente piccola dentro un Ministero,  

                                                                                                                          
Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica, Dipartimento 

della Ragioneria Generale dello Stato, "Budget dello Stato per l'anno 2000, Roma feb. 
2000.  

- D.Leg.vo Testo Unico 18 agosto 2000, "Testo Unico delle leggi sull'ordinamento 
degli enti locali". Esso riassume e coordina la legislazione di riordino organizzativo, fi-
nanziario e contabile di Province, Comuni e Comunità Montane, introdotta gradualmen-
te a partire dal 1990. 
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,e relativamente grande dentro una impresa pubblica che operi sul mercato. 
Questa impostazione si scontra, a prima vista, con quella tradizionale 

della scienza delle finanze che, invece, la ritiene di impossibile applicazione 
perchè i beni pubblici, per loro natura, non ammettono la possibilità di ricavi da 
confrontare con i costi. Ma, come già ho indicato, nel nuovo schema compare 
un compratore di beni pubblici, che è lo Stato, presso un Management pubblico, 
organizzativamente e finanziariamente autonomo. 

Nel nuovo schema, la responsabilizzazione fa un grosso avanti, e tut-
tavia un anello debole è quello della determinazione del budget “efficiente” e di 
altri elementi, di cui dirò via via (ma senza meravigliarci, in quanto si ha co-
munque a che fare con beni pubblici). Pur con questi limiti, la nuova “respon-
sabilizzazione” potrà risultare, comunque, preferibile a quanto avveniva nel 
vecchio sistema di gestione, che privilegiava l'aderenza dei procedimenti alla 
normativa, piuttosto che i risultati, e ciò dava luogo ad un meccanismo lento e 
deresponsabilizzante, a priori. Probabilmente il passaggio dalla teoria alla prati-
ca richiederà una gradualità, soprattutto un cambiamento di mentalità della bu-
rocrazia, e fors’anche una nuova generazione di burocrazia.. 

Va, forse, ricordato che, storicamente, lo schema del rapporto di com-
mittenza di beni pubblici, a “privati”, non è nuovo. Il caso dell’assoldamento di 
“compagnie di ventura”, con l’incarico di fare la guerra per conto del re, è noto. 
Benchè l’analogia si ponga istintivamente, nel caso odierno le cose cambiano 
significativamente: nel senso che il Management odierno è tenuto alle norme di 
qualità di “prodotto” e di “processo produttivo”, volute dal committente (Stato). 
Ad es., nel caso di una Università, dotata di autonomia organizzativa, la com-
mittenza e il finanziamento statale non potrebbero aver luogo senza che essa 
accetti l’ordinamento didattico, fissato con legge dello Stati, ed i docenti siano 
verificati come idonei in base alle procedure fissate con legge dello Stato. 

Analoga osservazione vale per le "deviazioni" della burocrazia, che nel 
vecchio schema è retribuita indipendentemente dal comportamento individuale. 
Nel nuovo schema, si ritiene che molte decisioni possono essere prese più effi-
cacemente in maniera "privatistica" e dunque legando ad un premio il "buon" 
comportamento. Nei tempi odierni, poi, in cui la tecnologia di molti processi 
decisionali viaggia coi progressi dell'elettronica, è poi anche nella natura delle 
cose che l’inevitabilità delle vecchie lungaggini del processo decisionale pub-
blico venga ridiscussa. 

3.- La misura di efficienza della P.A e il ruolo del budget per la formazione 
di un "saldo di bilancio", quale misura dell’efficienza 

Come è noto, nell'impresa privata c'è un meccanismo che spinge verso 
la minimizzazione dei costi, dati gli obiettivi da essa assunti. Esso si fonda sulla 
ricerca delle condizioni di ottimizzazione del profitto. 

Come è pure noto, lo stesso meccanismo non c'è nella P.A., come tra-
dizionalmente intesa, per cui si pone il problema di inventare un sostituto che 
svolga l'analogo ruolo. Questo sostituto è il meccanismo del budget. 

Le linee guida che conducono a questo meccanismo sono: 
a) organizzazione dell'amministrazione per processi produttivi (in luo-

go di "per funzioni"; 
b) dirigenza assunta con contratto di diritto privato, remunerazione con 

una indennità di risultato, aggiuntivamente allo stipendio e alla indennità di  
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funzione e possibilità di licenziamento; 
c) separazione tra "politica" e "amministrazione"103, e separazione tra 

l'amministrazione esecutiva (dirigenza, supporto e collaborazione) e 
l’amministrazione di controllo globale104 (Ragioneria Generale, Corte dei Con-
ti) sugli scostamenti tra previsione e consuntivo. All’interno 
dell’Amministrazione esecutiva c’è anche un controllo analitico (autocontrol-
lo); 

d) strutturazione del bilancio in "unità previsionali di base" (da valere 
per delimitare dei centri di costo105, rispettivamente) e contabilità economica 
per centri di costo, sottoposti a rispettivi centri di responsabilità dirigenziale; 

                                                       
103 Un primo problema è la notoria ignoranza degli individui preposti a cariche politi-

che circa la legittimità degli atti, e che sovente è stata causa di seri guai giudiziari per 
loro. Si ricorda che anche molti atti di natura politica hanno dei contenuti tecnici (ad es. 
la decisione di bandire un concorso di appalto). In tali casi la separazione sottintende 
(contraddittoriamente) che il potere politico voglia coinvolgere l'amministrazione (attra-
verso l'apposizione della firma, oltre a quella del responsabile politico) nell'emanazione 
degli atti stessi ( per la parte tecnica). A supporto di questa mia interpretazione, ricordo 
che, negli Atenei con autonomia gestionale, il Direttore Amministrativo partecipa al 
Consiglio di Amministrazione, assume le funzioni di segretario verbalizzante e vota. 

Ricordo, poi, che, anche in un'organizzazione per obiettivi, la conoscenza del proce-
dimento rimarrà importante. Ad es. gli appalti di opere pubbliche dovranno ancora farsi 
secondo le regole concorsuali ! 

Tale coinvolgimento diviene un passo essenziale nel momento stesso in cui, con la ri-
forma, vengono sgravate la Ragioneria e la Corte dei Conti dai compiti di controllo pre-
ventivo di legittimità e queste assumono il ruolo del controllo sistematico degli scosta-
menti tra previsione e consuntivo, non solo annualmente ma anche con cadenze infran-
nuali. 

Un secondo problema, indicato come notorio (ma non provato) dalla letteratura, è la 
possibile invasività della burocrazia, di grado elevato, sul potere politico: nel senso che, 
qualora essa si attenda dei vantaggi personali, forza il potere politico a date decisioni, e 
lo fa usando il potere di convinzione che le deriva dalla conoscenza professionale delle 
norme sul procedimento decisionale. Pertanto l'affermazione della separazione è anche 
un ammonimento all'amministrazione a non debordare, soprattutto nella prospettiva del-
l'autonomia gestionale. 

104 Invece, nel vecchio schema tutti gli atti sono sottoposti a controllo di legittimità. 
105 A questo riguardo va distinto, tuttavia, il problema della misurazione dei costi dal 

problema della loro imputazione alle produzioni. Il primo problema viene risolto dalla 
contabilità economica (di cassa), vale dire dal conteggio dell'impiego effettivo delle ri-
sorse, per la produzione, distintamente per unità temporali. Il secondo problema viene 
risolto separando la P.A. in più tipologie di servizi, e strutturando il progetto del bilancio 
in "unità previsionali di base", corrispondentemente a ciascuna tipologia. Tali unità di-
vengono, infine, i campi per la delimitazione di distinti centri di costo. Una conseguen-
za, anche se non rientrante nella norma (in senso statistico), è che diverse Amministra-
zioni generali (Difesa, Giustizia, ecc.) potrebbero avere in comune dei centri di costo. 

A proposito della suddivisione della P.A. in centri di costo, va forse ricordato che la 
P.A. ha sempre ignorato l'imputazione dei costi alle produzioni, perchè la gran parte dei 
suoi costi è costituita da costi fissi e spese generali. In questo senso, il nuovo indirizzo 
va considerato un proposito fortemente innovativo ai fini dell'efficienza gestionale. 

Ma cosa intende esattamente la riforma per costi, rendimenti e risultati ? 
Il "costo" preso a riferimento è esattamente quello economico, come definito per il 

rendiconto d'esercizio dell'impresa privata. Questa scelta viene rimarcata dalle circolari 
ministeriali, che distinguono (credo, ad uso interno dell'amministrazione), tra "costo" 
(proprio della contabilità economica) e "spesa", (propria della contabilità finanziaria del-
la P.A. ). Per chiarezza, l'ammortamento dei beni strumentali è un "costo", non una 
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e) assegnazione di budget per obiettivi ai dirigenti dei centri di costo; 
Spieghiamo come nasce questo budget nella riforma. 
La riforma vuole che la dirigenza sia responsabilizzata mediante l'as-

segnazione di un budget, per obiettivi, da impiegare in autonomia. Dunque, 
come nell’impresa privata, il budget è pari alla previsione di fabbisogno di una 
"unita' previsionale di base" o centro di costo, per un dato tempo (qui, l’anno 
finanziario). Al tempo stesso, esso è l'oggetto del cui uso il dirigente è chiamato 
a rispondere106. 

L'avere fatto del meccanismo del budget un caposaldo, ai fini della re-
sponsabilizzazione della dirigenza, si rivela una riforma enorme, se si ricorda 
che la gran parte delle leggi rimane inattuabili dalla P.A., perchè esse sono sen-
za i dispositivi finanziari. 

La responsabilità circa l'uso del budget non è, poi, invocata in modo 
generico dalla riforma. La rendicontazione del dirigente dovrà essere puntuale 
sui "costi", sui "rendimenti" e sui "risultati" rispetto agli obiettivi. 

In conclusione, il linguaggio della riforma, qui riportato, è identico a 
quello di un imprenditore privato, ed è ben diverso da quello tradizionale, che 
tiene conto delle difficoltà di misurare il rendimento e la produzione della P.A. 
. Infatti, il meccanismo del budget permette di "inventare" dei ricavi anche nella 
P.A., di natura analoga a quelli derivanti dalle vendite a pagamento individuale, 
nell'impresa privata, e quindi porti ad identificare un saldo di bilancio, di natura 
analoga a quella del profitto e della perdita nell'impresa privata. 
La quantificazione del budget viene preliminarmente richiesta dal governo 
(tramite la Ragioneria Generale, ecc.) al dirigente di ciascun centro di costo, e 
dunque la decisione finale (spettante al governo) fa seguito ad un patteggiamen-
to tra politica e amministrazione. Questo significa che l'assegnazione di un bu-
dget per obiettivi simula un'operazione di "acquisto a pagamento" di un certo 
numero di servizi, da parte del governo, presso il dirigente del centro di costo. 
Egli, a sua volta, (trattandosi di beni pubblici) li  

                                                                                                                          
"spesa". Ad ulteriore chiarimento, è evidenziato che detto costo va inteso come costo 
monetario, ai prezzi di mercato. 

Il "rendimento", a cui si riferisce la riforma, è il reddito netto, annuale, relativo a sin-
goli fattori produttivi, nel senso tradizionale. 

106 Più in particolare, il budget viene fatto nel seguente modo: 
a) le Amministrazioni centrali e, per esse, i loro dirigenti generali, affidano gli obietti-

vi ai centri di costo, per l'attuazione, dopo aver avuto in consegna dalle autorità politiche 
il programma da attuare (annuale, pluriennale) e gli obiettivi stessi, per l'esercizio finan-
ziario p.v. (ad es.: quale variazione di spesa, per gli obiettivi affidati; quanti servizi pro-
durre, al minor costo, ecc.); 

b) i centri di costo valutano in moneta (a prezzi di mercato) i costi, per gli obiettivi a 
loro affidati, relativamente all'anno di riferimento. Gli elementi di costo sono indicati 
secondo lo schema classico del rendiconto di esercizio, con le voci della P.A.. Tale valu-
tazione costituisce il fabbisogno  per l'attuazione degli obiettivi e al tempo stesso il bu-
dget richiesto dal dirigente del centro di costo; 

c) in itinere avviene il controllo di gestione da parte della Ragioneria, sulla base di 
una rendicontazione presentata dal dirigente del centro di costo, ai fini della rilevazione 
dell'eventuale scostamento  tra budget (ossia previsione) e consuntivo, e tra obiettivi  
prefissati e obiettivi raggiunti; 

d) il responsabile del centro di costo riceve un'indennità di risultato ( ossia commisu-
rata al risultato). 
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metterà a disposizione della collettività, gratuitamente, nell'anno di riferimento. 
Questa configurazione  
del rapporto tra governo e dirigente si evidenza, a maggior ragione, nei rapporti 
finanziari tra enti pubblici territoriali. 

Ricordo ancora, poi, che la riforma prevede che il budgetario faccia un 
rendiconto durante l'anno e a fine anno, in modo da permettere agli Organi pre-
posti al controllo di gestione di calcolare gli scostamenti tra previsione (budget) 
e consuntivo. Se il budget è un "pagamento" (tecnicamente, esso è una disponi-
bilità di cassa, sulla quale è dovuto allo Stato un interesse, relativamente alla 
parte usata) al manager pubblico per certi servizi, allora esso è, per il relativo 
centro di costo, un ricavo. E se il ricavo (budget), va confrontato col costo ef-
fettivo (consuntivo), la differenza tra budget e consuntivo determina un saldo. 

Infine, se l'obiettivo assegnato dal governo al dirigente è la riduzione 
della spesa pubblica, per i servizi commissionati, la formazione di detto saldo si 
rivela il criterio fondamentale del meccanismo budgetario, che conferisce al 
saldo la stessa natura del profitto o della perdita in un'impresa privata. La logi-
cità di questa configurazione del ruolo del budget ha conferma nel fatto che, 
nella riforma, il dirigente del centro di costo è remunerato con un'indennità di 
risultato. Ma di quest'elemento discuteremo nel paragrafo seguente. 

Segnalo un punto debole del meccanismo del budget. Esso consiste 
nella difficoltà di calcolare a priori l’entità ottimale di finanziamento da asse-
gnare. Tuttavia, guardando le cose in prospettiva, si intravede la possibilità di 
pervenire ad un calcolo ottimale, con successivi aggiustamenti per tatônnement, 
la cui efficacia è legata al criterio di remunerazione del management. 

Frattanto, qui di seguito illustro come avviene il passaggio dalla vec-
chia alla nuova contabilità, e come il suo significato sia generalizzabile. 

Come primo passo, prendo in considerazione un caso riguardante il 
rapporto tra lo Stato ed un Comune, relativamente ad una "azienda speciale" di 
trasporto urbano, comunale, prima e dopo la riforma già attuata nelle Regioni, 
da un decennio. Il riferimento ad un'azienda speciale autonoma, non statale, a 
suo tempo finanziata dallo Stato (Fondo Nazionale Trasporti - recentemente vi 
sono state sostituite le Regioni) è utile perchè ha anticipato quanto avvenuto, 
ultimamente, all'interno della P.A. (tra la parte politica ed i Dirigenti assunti 
con contratto di diritto privato). 

L'esempio viene ripreso dal rendiconto di esercizio di una azienda 
pubblica autonoma( di cui ometto la denominazione), per la quale le tariffe pas-
seggeri sono fissate dall'ente proprietario (Comune). 

Il prospetto evidenzia una perdita di esercizio, che viene ripianato con 
un pagamento unilaterale, a piè di lista, (cosiddetto trasferimento) a carico del 
bilancio dello Stato. Mi soffermo sul significato, per altro ben noto, di paga-
mento a piè di lista. Con ciò si denota che, per ottenere il ripiano, l'azienda deve 
semplicemente presentare, al Comune (il Comune allo Stato), il conto con le 
relative fatture di spesa. 
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Vecchia contabilità di una azienda pubblica autonoma- 1997 (miliardi, a 
consuntivo)
COSTI RICAVI
- Costi di produzione 
di cui per: 
            - personale 
            - ammortamenti

230,5

137,3
 20,5

- Servizi di trasporto 89,0

- Altri costi 12,2 - Multe ai passeggeri 1,9
- Altri ricavi 9,0
- Trasferimento da enti pubbli-
ci, a ripiano della perdita 142,8

Totale 242,7 Totale 242,7
∗ Trasferimento dal Fondo Nazionale Trasporti (o della Regione o di altri pub-
blici). 

Nella nuova contabilità, questa configurazione del rendiconto cambia 
radicalmente, e precisamente il suddetto rendiconto si presenta nel seguente 
modo: 

Nuova contabilità di una azienda pubblica autonoma - 1997 (Miliardi a con-
suntivo) 
COSTI DI PRODUZIONE VALORE DELLA  

PRODUZIONE
- Costi di produzione 
di cui per: 
            - personale 
            - ammortamenti

230,5

137,3
 20,5

- Ricavi 
a) dalle vendite a prestazione 
individuale 
b) da contributi in conto e-
sercizio, di enti pubblici
c) da multe ai passeggeri 
d) altri ricavi

89,0

142,8
1,9
9,0

- Altri costi 12,2
Utile 0,0 (Perdita) (0,0)
Totale 242,7 Totale 242,7
  Contributo del Fondo Nazionale Trasporti o della Regione o di altri pubblici 

La modifica rilevante del secondo prospetto, rispetto al primo, è l'in-
troduzione della voce "Contributi di enti pubblici, in conto esercizio, in luogo 
di "Trasferimento di enti pubblici, a ripiano della perdita". 

La nuova voce significa che lo Stato, giuridicamente "esterno" all'a-
zienda comunale di trasporti , compra un prefissato numero di prestazioni, af-
finché vengano offerte gratuitamente al pubblico107. 

                                                       
107 Cfr.: Ministero del Tesoro [2000], Sistema unico di contabilità economica analitica 

per centri di costo (Descrizione delle voci del piano dei conti - D. Lg.vo. n. 729/1997), 
Roma. In particolare, i "contributi a carico dello Stato" sono definiti "le spese sostenute 
dallo Stato per l'acquisto di beni e servizi trasferiti a terzi senza corrispettivo", ossia lo 
Stato paga qualcuno perchè produca dei servizi. Questo qualcuno, poi, li dovrà cedere 
gratuitamente a qualcun altro. 
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Questa configurazione del rapporto tra lo Stato e l'azienda comunale 
ha un effetto rivoluzionario: permette la creazione di un diritto del finanziatore 
(Comune, Stato) a controllare che le prestazioni siano effettivamente erogate, 
come da contratto. 

Una volta che si acquisisca il significato economico di questa nuova 
impostazione (ossia che si tratta di vero e proprio contratto di prestazione e 
controprestazione), è interessante acquisire la sua esportabilità a tutta la P.A. . 
Qui l’elemento che cambia è che, in luogo di una azienda autonoma ( e che 
quindi ha un capitale proprio, conferito dall’ente proprietario) c’è un “centro di 
costo”, il cui capitale è di terzi (lo Stato), ma in affidamento come trattarsi di un 
affittuario. Pertanto, i componenti dei ricavi sono: a) il budget e gli eventuali 
prezzi pubblici. 

Più precisamente il budget va in bilancio come una “disponibilità” fi-
nanziaria, il cui uso comporta il pagamento di un interesse sulla parte utilizzata. 
A sua volta, l’uso del capitale tecnico comporta il pagamento di un affitto allo 
Stato, da parte del manager. 

Per quanto riguarda la configurazione del “prezzo pubblico”, esso non 
va a priori impostato come una entrata  dello stesso tipo dei prezzi privati 
dell’economia di mercato. Per una corretta impostazione dell’esportabilità del 
prezzo pubblico nella nuova contabilità, riprendo un aspetto “errato” dell'eco-
nomia pubblica, che ho già segnalato in un mio studio: esso è di configurare il 
livello del “prezzo” come un modo (della P.A.) di ripartire il costo dei servizi 
pubblici, in proporzione al beneficio: ad es., la tassa è la quota del costo medio 
che grava sull'individuo pro-beneficio diviso, mentre la differenza grava sulla 
collettività, sotto forma di imposta, pro beneficio-indiviso. 

Secondo me, una cosa è il prezzo “pubblico” dal punto di vista 
dell’utente, una cosa è il medesimo dal punto di vista della P.A. . Dal punto di 
vista dell’utente, egli domanda la prestazione e la paga in base al beneficio. 

Invece, dal punto di vista della P.A., il “prezzo” è uno strumento di 
controllo della domanda, e dunque il livello del “prezzo” è una questione di far 
sì che la domanda sia uguale all’offerta, decisa col processo di public choice. 

Nei casi in cui non sia applicabile un “prezzo” (ciò riguarda i beni 
pubblici “puri”), gli strumenti di controllo della domanda sono (in luogo dei 
prezzi) gli atti amministrativi (ad es., un certificato di cittadinanza per 
l’ammissione alla protezione dello Stato, un certificato di avere 6 anni per 
l’ammissione alla scuola elementare, ecc.).  

Circa il rapporto tra il budget e il prezzo pubblico, ricorro ad un grafi-
co per spiegare meglio.  

Nel grafico (a sinistra), ci sono solo dei costi. Segue che, a seconda 
dell’obiettivo di produzione assegnato al management pubblico, il budget dovrà 
essere, BM, CN, DO, moltiplicati per la rispettiva produzione. 

Nel grafico (a destra), ci sono dei costi e dei ricavi. In una visione di-
namica del budget, i costi (o almeno una parte di essi) vengono prima, nel tem-
po, che i ricavi. Pertanto, anche qui il budget dev’essere pari al costo, a seconda 
dell’obiettivo di produzione assegnato al management, e dunque essere BM, 
CN, DO, moltiplicati per la rispettiva produzione. 
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Ma per questi casi c’è, tra gli introiti, anche il ricavato dalle vendite. 
Questo aspetto ha un influenza sull’utilizzazione del budget, durante il processo 
di produzione. Vediamo come viene fatto il bilancio, usando le stesse cifre 
dell’azienda autonoma, di cui sopra, ma da riferire ad un “Centro di costo”. 

In esso, tra le entrate è segnato l’intero budget, fondato sull’ipotesi del 
verificarsi degli stessi costi, come in passato, e come se non siano previste en-
trate dalla vendita di prestazioni individuali. Il fatto, poi, che in realtà possano 
aver luogo dei ricavi per prestazioni individuali a pagamento, potrà avere 
l’effetto di evitare l’uso di tutto il budget. 

Tra le uscite è indicato il budget non utilizzato. Sono, qui, indicati an-
che gli interessi sul budget utilizzato. 

Nuova contabilità per un Centro di costo- 1997 (Miliardi a consuntivo) 

COSTI DI PRODUZIONE VALORE DELLA 
PRODUZIONE

- Costi di produzione 
di cui per: 
         - personale 
         - affitto 
- disponibilità finale di budget non 
utilizzata

230,50

137,30
20,50

89,00

- Ricavi 
a) dalle vendite a 
prestazione indivi-
duale 
b) disponibilità ini-
ziale di budget in 
conto esercizio, dal-
lo Stato

89,00

242,70

- Altri costi (interessi 7,934% sul 
budget utilizzato 153,7) 12,20

- (Utile) 0,00 - (Perdita) 0,00
- Totale 331,70 - Totale 331,70

4.- Remunerazione del management in base al "saldo di bilancio". Ostacoli 
derivanti dall’inesistenza di una relazione univoca tra prestazioni e “saldo 
di bilancio” 

La remunerazione della dirigenza in base al risultato di gestione, dato 
un budget per obiettivi, mira a realizzare l'interesse della P.A., facendolo di-
pendere dall'interesse personale della dirigenza, quale primo motore. 
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Nella riforma il "risultato di gestione" è l'"obiettivo realizzato": in que-
sto senso un possibile "risultato di gestione" è anche (ma non solo) l'economia 
di costo, rispetto alla "previsione di costo", ossia rispetto al budget assegnato. 
Ciò l'abbiamo, più sopra, già classificato come "saldo di bilancio", e abbiamo 
potuto fare ciò perchè (preventivamente) abbiamo assimilato il budget ad un 
ricavo. 

Tale figurazione del "saldo di bilancio" pone il saldo stesso in una po-
sizione analoga (ma non identica) al "profitto" o alla "perdita" di un'impresa 
privata di produzione. 
A) Il caso dei beni pubblici puri. In prima ipotesi facciamo riferimento generi-
co ad un “budget” come unica entrata, ossia ad un “ricavo” costituito da un fi-
nanziamento statale in somma fissa, al management, in cambio di una prefissata 
quantità di beni e servizi pubblici “puri”, da mettere a disposizione della collet-
tività gratuitamente.  

Dopo aver fatto questo, ne segnaliamo i limiti di efficacia, e passiamo 
alle soluzioni di seconda e ulteriore approssimazione, e qui dovremo riprendere 
la duplice composizione del ricavo come costituito dal budget e da altre entrate 
(tasse, prezzi pubblici, ecc.). 

In simboli, i passaggi per definire la remunerazione del management in 
base al saldo di bilancio sono i seguenti. 

Definizione del saldo di bilancio: 

B = RF – C(Q) 

ove: C(Q) è il Costo a consuntivo, funzione della produzione Q
       RF è il Ricavo, definito come “budget” in somma fissa, assegnato 

dalla P.A. al management, sulla base della previsione di costo, secondo 
l’Amministrazione); 

      B saldo di bilancio 

Se il budget è stato calcolato in previsione con esattezza (ossia tale da 
essere uguale ai costi) , B sarà uguale a zero. 

Sotto il profilo puramente matematico, ai fini di tale legame, si potreb-
be pensare di definire la remunerazione del gestore come composta da due par-
ti: 

- la prima sia una somma fissa (lo "stipendio normale", più la 
cosiddetta "indennità di posizione"); 

- la seconda sia una funzione del risultato economico della ge-
stione ("indennità di risultato"), misurato dal saldo di bilancio, a consuntivo. 

Abbiamo, però, precisato che si tratta di una previsione, necessaria-
mente approssimativa (ad es., il management si approvvigiona sul mercato, per 
cui il prezzo dei fattori produttivi è variabile). Può darsi che un bravo gestore 
riesca a spendere meno, per vari motivi. Per avvicinare a tale possibilità, un 
modo è far dipendere la remunerazione globale del manager dalle economie di 
bilancio che egli realizzerà, grazie anche alla sua fedeltà alla P.A. ed esperienza 
sul campo. In simboli, la remunerazione W potrebbe essere così definita: 

W = A + b •  B = A + b [RF – C(Q)] 

ove: W indica la remunerazione totale 
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B indica il saldo di bilancio, positivo o negativo 
A indica una somma fissa 
b indica una percentuale fissa 

Ad es., se B è negativo, R è dato dalla somma fissa A, meno b • B. 
Questo vuol dire che, se il saldo di bilancio risulterà negativo, l'indennità di ri-
sultato sarà decurtato. Invece, se esso risulterà positivo, l'indennità di risultato 
sarà aumentata. 

Una remunerazione così definita "mette d’accordo" l’interesse del 
manager con l’interesse pubblico, perché essa è tanto più alta quanto minori 
sono i costi di gestione.  

Tuttavia, la possibilità di praticare questa regola dipende dalla realiz-
zazione di due condizioni: 

a) la prima è che lo stipendio del manager non sia inferiore ad 
un certo minimo, che potrebbe essere indicato dal mercato del lavoro dei 
manager; 

b) la seconda è che i beni e servizi siano effettivamente prodotti 
ed erogati nella quantità e qualità fissata dal programma pubblico. 

La prima è fattibile. Infatti, dati b e B, si tratta di determinare A ad un 
livello tale che, al netto di b•B, risulti uno stipendio R, adeguato alle aspettative 
del manager. 

La seconda condizione presenta, invece, delle difficoltà perché per i 
beni pubblici non c’è un meccanismo che scatti automaticamente tutte le volte 
in cui  i beni e servizi non sono erogati nella quantità e qualità prefissata dal 
processo politico. Pertanto l'economia di costi, che venisse fatta, potrebbe esse-
re dovuta sia a miglioramenti di efficienza gestionale ma anche a riduzione del-
le prestazioni o da scadimento della loro qualità108, senza che nessuno reagisca. 
In altri, termini, la remunerazione del management in base al “residuo che ri-
mane dopo la copertura dei costi" può tradursi in un incentivo, per il manager, a 
non attuare fedelmente gli obiettivi di produzione prefissatigli dal governo: e 
ciò per l’ovvio motivo che gli sarebbe fin troppo facile ridurre i costi non pro-
ducendo il servizio pubblico o producendolo di qualità inferiore. E’ quanto ri-
sulta essere avvenuto abbastanza frequentemente nella aziende sanitarie pubbli-
che regionali, dove è stato applicato qualcosa di simile, ossia l’assunzione del 
gestore, a tempo determinato, e la sua riconferma a seconda dell’entità della 
riduzione della spesa sanitaria. Come ostacolare questa deviazione, discutiamo 
nel paragrafo seguente. 

                                                       
108 Un modo di attenuare l'incentivo alla riduzione dei costi è assegnare alla dirigenza 

un'indennità di risultato in somma fissa. Un secondo modo è riattribuire al centro di co-
sto il saldo attivo di bilancio, oltre all'indennità in somma fissa al dirigente. Riguardo 
alla riattribuzione dell'economia di spesa, vi sono contrario perchè è un incentivo all'ac-
cumulazione di "residui" e "riporti", la nota palla al piede della tempestività di esecuzio-
ne d3l bilancio, nel vecchio sistema di contabilità: in questo senso il saldo di bilancio 
(attivo o passivo) va riportato tout court nel bilancio dello Stato, per la nuova destina-
zione. 

Per altro verso, ricordo che, nel vecchio sistema (in cui l'economia di costo non anda-
va al burocrate, ricevendo egli, infatti, una retribuzione fissa), era improbabile la realiz-
zazione di economie di costo, egoisticamente parlando. In questo senso, cfr.: Bognetti, 
G.  [1990, ], "Il problema della forma istituzionale...", cit.. p.41 . 
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Il possibile dualismo individuato, tra prestazione effettiva e saldo di 
bilancio, è invece superabile qualora, oltre il budget, il centro di costo possa 
contare su prestazioni a pagamento individuale. Vediamo come. 

B – Il caso dei beni pubblici “quasi privati” e “impuri”. E’ noto che nella P.A. 
vi sono numerosissimi casi di prestazioni individuali, in cui è possibile applica-
re "prezzi" (prezzo quasi privato, tassa, prezzo pubblico, prezzo politico, con-
tributo speciale). Rientrano in questa casistica non solo i tradizionali servizi 
(assistenza, scuola, ecc.) ma anche tutte le varie pratiche amministrative (certi-
ficazioni anagrafiche, iscrizioni scolastiche, attestati di ricevimento di domande 
scritte, passaporti, ecc.). 
In questi casi è possibile far dipendere, in modo automatico, la remunerazione 
del management sia dal saldo di bilancio sia dall'effettività delle prestazioni, in 
modo analogo (ma non uguale) a quanto sarebbe possibile nel setto 
re privato. 

In questi casi, in cui (appunto), sia possibile applicare dei prezzi, l'inte-
resse del manager alla effettiva attuazione della produzione potrebbe essere ot-
tenuto istituendo un prezzo, anche modico (ma effettivo, per evitare la richiesta 
di prestazioni superflue), e remunerare il manager con una percentuale di detto 
prezzo, fermo il criterio di base (come più sopra motivato) che la remunerazio-
ne del manager dipenda dal saldo di bilancio. 

Il saldo di bilancio è calcolato tenendo già conto, per definizione (in 
questa casistica), del ricavo. Tuttavia, se esso fosse esiguo per sua natura (è il 
caso in cui si voglia che il servizio sia esteso ad una vasta utenza), una remune-
razione aggiuntiva, legata al prezzo, è verosimilmente necessaria per raggiun-
gere l'obiettivo. In questo senso, la retribuzione del manager potrebbe essere 
definita in modo da farla dipendere sia dal saldo di bilancio sia (aggiuntivamen-
te) dall’incasso del prezzo. 

Ripartiamo dal saldo di bilancio, in cui tra i componenti positivi, oltre 
al “budget” c’è l’introito del valore delle vendite. Esso diviene:  

In questo schema, il saldo di bilancio è così definito: 

π  = [RF + R(Q)] - C(Q)= B + R(Q) = 

ove: - C(Q) è il Costo a consuntivo, funzione della produzione Q. 
- RF è la parte di Ricavo, costituito dal “budget” in somma fissa, asse-

gnato dalla P.A. al management, sulla base della previsione di costo, secondo 
l’Amministrazione); 

- R(Q) è la parte di Ricavo ricevuto dai consumatori, funzione della 
produzione Q 

-B è il saldo, parziale, come definito più sopra, in cui la sola entrata era 
data dal budget 

- π saldo totale di bilancio 

Su questa base, è possibile far dipendere la remunerazione del 
management sia dal saldo dio bilancio sia dall’incasso e che dunque potrebbe 
divenire: 

W = A + b • B + c • R(Q) 
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In essa l’elemento aggiuntivo, rispetto al caso di base, di più sopra, è 
la presenza di una percentuale c degli introiti R(Q), incassati direttamente 
dall’utenza. 

Su questa base, maggiore è il saldo di bilancio e maggiore è la remu-
nerazione del management, e gli introiti dipendono anche dall'effettività delle 
prestazioni, e dunque è possibile ottenere insieme l'interesse del management e 
quello della P.A. 

5.- Come fare il controllo dell’effettività delle prestazioni nel caso dei beni 
pubblici puri. Ha significato utilizzare i consumatori ? 

Nel paragrafo precedente, relativamente ai beni pubblici puri, abbiamo 
indicato il possibile effetto "deviante" della remunerazione del management in 
base al saldo di bilancio. Discutiamo qui come correggere questo effetto. 

Il criterio da seguire sta, a mio giudizio, nella costruzione di meccani-
smi di pronta reazione dell’utenza, a seconda dell'effettiva erogazione delle pre-
stazioni, per quantità e qualità commissionate. La via qui esplorata è precisa-
mente la possibilità di utilizzare i consumatori nel controllo dell’effettività delle 
prestazioni.

Questo passaggio richiede, tuttavia, una piccola premessa. La prima è 
che nell’economia pubblica il meccanismo normale è che il consumatore faccia 
la valutazione del prodotto pubblico tramite la rappresentanza politica, e non 
personalmente. Pertanto, in questo meccanismo la eventuale ricaduta 
dell’efficienza (o inefficienza) della P.A. sui politici è molto indiretta e remota 
(ossia solo nelle future elezioni), in caso di loro errori di valutazione. Rispetto a 
questo meccanismo, il criterio cercato vuole, dunque innovare, rispetto al caso 
normale, proprio dell’economia pubblica e questo viene fatto, precisamente, 
ispirandosi all’economia di mercato dove, invece, l’utilizzo del giudizio del 
consumatore è il caso normale. E’ possibile fare qualcosa del genere anche per i 
beni pubblici? 

In economia aziendale, viene fatta una distinzione tra “controllo di 
processo produttivo” e “controllo di qualità di prodotto” ed entrambi devono, 
infine, avere un collegamento col “risultato di gestione”. In questo senso dob-
biamo partire da una breve discussione sulla migliore definizione di "risultato 
di gestione", ed associare al “saldo di bilancio” le “prestazioni di servizio”. 

Il controllo di processo produttivo è un fatto interno 
all’Amministrazione: in questo senso è un compito dei dirigenti superiori sul 
personale dipendente. Pur se gli studiosi hanno già inventato una gran quantità 
di parametri di misurazione della produttività dei vari Uffici, la valutazione og-
gettiva delle prestazioni dirigenziali è estremamente difficile a praticarsi, in 
primo luogo, perché il principio gerarchico trova applicazione solo entro certi 
limiti109. Basti accennare che, non infrequentemente i subordinati hanno un 
controllo diretto sul processo politico. Un caso noto in Italia è quello dei dipen-
denti comunali, ai quali è proibito dalla legge italiana il presentarsi come can-
didati alle elezioni comunali e, pur con questo divieto, controllano i consiglieri 
tramite il partito, di cui spesso coprono cariche. 

                                                       
109 Cfr.: Tirole, J., 1986, Hierarchies and Bureaucracies: On the Role of Collusion in 

Organizations, in Journal of Law. Economics an Organization, Vol. 2 

Page 592



Nuovo meccanismo per l'efficienza della Pubblica Amministrazione 300

Un modo di penetrare in qualche modo questo muro dell'impossibilità, 
è (da parte dei Responsabili politici) richiedere ai dirigenti di presentare egli 
stesso  un programma di attività da svolgere nel tempo di durata del contratto. 
Tale programma, se approvato (dal Responsabile politico), diverrà la base di 
confronto tra quanto fatto e quanto concordato, da cui scaturisce infine una va-
lutazione positiva o negativa.  

In base ad esperienze fatte sul campo, detti programmi sono un elenco 
generico di "denominazioni" di progetti, i più diversi da ufficio a ufficio, per 
cui la valutazione ex-post non potrà che fondarsi su giudizi di merito, con poco 
fondamento oggettivo e tanto fondamento soggettivo del valutatore, quanto ba-
sta purchè esista formalmente solo un risultato "giuridico". 

Un secondo modo di affrontare le sopraddette difficoltà è la tecnica del 
questionario. Come già si è detto, l'organizzazione della P.A., introdotta dalla 
riforma, è un'organizzazione per processi produttivi, e che è ridefinibile anche 
come organizzazione orientata al cliente. Poichè, dentro la P.A., nel succedersi 
delle fasi del processo produttivo, l'ufficio della fase fn è cliente rispetto a quel-

lo della fase fn-1, e così di seguito, un questionario distribuito ai "clienti" dei 

vari uffici, in ordine ascendente, “dovrebbe” concludersi con l'attribuzione di 
un punteggio alle prestazioni ricevute. 

Per quanto mi risulta, relativamente alle fasi che si svolgono 
all’interno della P.A. (ossia relativamente alle fasi intermedie), anche questo 
tipo di controllo non funziona, perché prevale una forza che, prima, spinge la 
Amministrazione a sotto-sezionarsi in gruppi organizzati verticalmente, e poi 
subentra una forza che spinge i Gruppi all’accordo, per non sopprimersi reci-
procamente. 

In considerazione di questa anomalia, per trovare degli interessi privati 
antagonisti alla P.A. , l’unica fase è quella in cui avviene il contatto tra 
l’Amministrazione e il consumatore finale, essendo solo questo il beneficiario o 
danneggiato dal funzionamento della P.A. . Si conclude che il controllo dovrà 
riferirsi alle prestazioni finali, non a quelle intermedie, all’interno della P.A. . 

A mio modo di vedere, la via maestra è l’inclusione istituzionalizzata 
del consumatore all’interno della tradizionale Amministrazione pubblica del 
controllo. Come dare consistenza al criterio viene esaminato nel paragrafo se-
guente. 

6.- Su possibili modi di utilizzare i consumatori per verificare l’effettività 
delle "prestazioni” generali della P.A.

Nell'Università italiana, i casi eclatanti di rapporto dialettico tra "offer-
ta" e "utenza finale" sono quelli tra studenti e professori e tra studenti e Ammi-
nistrazione centrale. Nell’Università di Bologna gli studenti (pur se non eleg-
gono più il Rettore, come alle origini dell’Ateneo – intorno all’anno 1000) han-
no una rappresentanza nei Consigli di Facoltà, di Corso di laurea, di Diparti-
mento, e perfino negli organi di Governo centrale di Ateneo (Consiglio di Am-
ministrazione, Senato) e in un Consiglio Studentesco, con diritto di parere “ob-
bligatorio” per gli Organi di governo in tutte le materie riguardanti direttamente 
gli studenti. Nella Facoltà di Ingegneria c’è anche il questionario che lo studen-
te “deve” riempire su ogni docente e i cui risultati sono pubblicati, a fine anno, 
e trasmessi al singolo docente. 
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Esportando questo meccanismo in tuta la P.A. (ma che non è l’unico in 
Italia), si pone il problema del modo come far valere, in generale, l'utente finale 
nei confronti della P.A. . 

Vediamo più a fondo. I politici non possono essere dappertutto, e dun-
que (una volta che si assuma già perfezionato il sistema politico) il problema 
pratico, successivo, è come i politici possono valersi di idonei organi tecnici per 
rapportarsi al meglio con la gestione della P.A., in particolare con meccanismi 
di promozione automatica dell'efficienza del management, analogo a quello 
dell'impresa privata.  
In materia, il campo non è  vergine: basti accennare alle Authority, composte da 
illustri professionalità, anche molto costose. Ma il nostro proposito si pone da 
una diversa angolazione e con utilizzo prevalente di volontariato. Precisamente 
non si pone il problema di come tutelare il consumatore sotto il profilo del mi-
gliore prezzo, ma sotto il profilo della effettività della prestazione, quale obiet-
tivo posto alla P.A. dal processo politico dove, già a suo tempo, è stato risolto il 
problema della miglior imposta o del miglior prezzo pubblico (e, infatti, 
quest’ultimo è un “dato” per l’impresa pubblica). 

Per la problematica relativa ai beni pubblici puri, un criterio di base è 
inserire l'utenza "dentro" la Gestione. Vediamo come e perché.

Inserimento dell'utenza "dentro" la gestione. Esso consiste nel far 
eleggere all’utenza delle rappresentanze e nell'inserirle negli organi collegiali 
accanto al personale dirigente. Questo strumento è adatto in tutti i casi in cui sia 
possibile o soddisfacente la differenziazione dei gruppi di utenza. Per questa 
casistica una distinzione minima, da farsi, è tra l'utenza di “gruppo limitato” e 
quella del “gruppo praticamente molto ampio”. 

L'utenza scolastica e universitaria rientra nella prima. 
Rientra, invece, nella seconda casistica quella relativa ai beni pubblici, 

la cui utenza è un vasto pubblico indifferenziato (la difesa pubblica, la giustizia 
pubblica, ecc.). Probabilmente esistono sempre delle persone interessate ad ot-
tenere che ci sia un dato servizio generale. In questo caso, tuttavia, non è facile 
trarre, dal "mucchio", utenti generici con la necessaria capacità critica. Un e-
sempio riguardante la difesa nazionale, potrebbe essere la preventiva istituzione 
di albi di persone, ad hoc, aventi la necessaria conoscenza professionale, e non 
dipendenti dalle strutture produttive relative (ad es. persone che in passato han-
no svolto funzioni dirigenziali nel campo), da cui trarre i componenti di apposi-
ti organi, consultivi, per la P.A. , con la finalità di osservare la relativa Gestio-
ne.

Sondaggi di opinione. Questi hanno un'antica storia nella P.A., ma 
anche poco fortunata, come la forma della cassetta pubblica sul portone della 
casa comunale, nella quale il pubblico poteva depositare i reclami. Nei tempi 
odierni, conosciamo la tecnica più sofisticata dei sondaggi a campione, oppor-
tunamente pubblicizzati. Oggi il pubblico risulta anche organizzato in forme 
nuove di auto-organizzazione. Notorie sono le Associazioni dei consumatori, e 
in generale  movimenti di vario interesse, che riescono a farsi “sentire” e con 
influenze sulla politica. 

La fortuna (o sfortuna) di questi movimenti, che oggi può contare sui 
progressi dell'informazione elettronica, si fonda nell’offrire a molti anonimi la 
possibilità di avere voce genericamente ma anche in modo selettivo per interes-
si differenziati.  
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Pluralismo istituzionale. Il principio di concorrenzialità è classica-
mente lo strumento più efficace per la difesa del consumatore, in quanto, aven-
do egli la possibilità di scegliere tra più offerenti, svolge anche la funzione di 
bilanciamento tra produttori, in modo che nessuno assuma posizioni dominanti. 
Indico alcuni semplici casi sul modo di applicarlo nella P.A. . Tuttavia, come 
già ho precisato, essa va qui vista non ai fini dell’ottenimento del miglior prez-
zo, ma dell’effettività delle prestazioni, come obiettivo posto alle strutture pro-
duttive dal processo politico. 
Frazionare i monopoli pubblici legali? In questo caso, il management pubblico 
si trova a disporre di grandi poteri economici, per cui anche il potere politico 
(che, per sua natura, è tutt'altro che monolitico, specie in democrazia) può tro-
varsi in qualche modo “impotente” di fronte al gestore110. Lo stesso vale nei 
confronti del personale del controllo, specialmente se , causa della modestia 
della remunerazione, esso è "comprabile" dal gestore. 

In tali casi un modo di garantire a priori il controllo sulla gestione è 
classicamente il frazionarla già in origine, ove possibile, in modo da lasciare 
aperte delle alternative per la P.A. .  

Ricordo un caso nel “piccolo”, molto comune nelle Università, ma che 
vale anche nel grande. Il prezzo dei panini, delle piccole consumazioni, ecc. è 
uniforme nei bar dell’Ateneo, perchè sono fissati nel contratto generale, e di 
norma con un piccolo sconto, rispetto a quanto avviene nei bar privati, esterni 
all’Ateneo. Tuttavia, quando c’è in Ateneo un solo gestore, non è infrequente 
constatare che la pezzatura (e la qualità) ha subito una “tosatura”. 

Nonostante la sua apparente ovvietà nel caso delle grandi imprese na-
zionali, questa indicazione va presa sul serio solo quando i risultati di gestione 
sono insoddisfacenti (non avrebbe senso demolire delle aziende che funzionano 
bene). Invece, essa ha fondamento più probabile per numerosissimi casi di mo-
nopolio di posizione locale, che sfuggono facilmente all'occhio disattento dei 
decisori pubblici e del grande pubblico (non solo l'unico bar di una delle tante 
Facoltà sovraffollate, ma distante dal centro della città, in luogo di almeno due
bar, con rispettivi diversi gestori). A questo proposito, ho constatato che le 
maggiori resistenze al frazionamento venivano dai “burocrati” delegati 
all’organizzazione dei servizi (anche quelli di pulizia). E, dunque, rimane aper-
to, anche qui, il problema di come far vivere la concorrenzialità. 

Il criterio del pluralismo istituzionale è possibile e conveniente nel ca-
so della scuola pubblica e della sanità pubblica. 

Nel caso della scuola pubblica è possibile ipotizzare delle gestioni 
pubbliche di servizio pubblico, che competono con gestioni private di servizio 
pubblico, convenzionate con la P.A. . In questi anni è stato molto vivo in Italia 
il dibattito sulla convenienza comparata delle gestioni private di servizio pub-
blico, finanziate da bonus fiscali "restituiti" ai privati dallo P.A. , e con vincolo 
di destinazione. 
Nel caso della sanità pubblica, fermo il fatto che il finanziamento delle presta-
zioni sanitarie avvenga mediante assicurazione obbligatoria, è ipotizzabile la 
coesistenza di assicurazioni private e pubbliche, tra cui il cittadino possa sce-
gliere, e con la scelta dell'assicurazione egli possa anche scegliere la struttura 
sanitaria. Non insisto su questi concetti, essendovi nella 

                                                       
110 In altri termini, si ritrovano, a favore dell'Amministrazione del controllo, le stesse 

motivazioni addotte dalla teoria anti-monopolistica per difendere il consumatore. 
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letteratura già ampiezza di proposte risolutive, anche se dure ad essere 
applicate, e comunque di grande attualità. 

Frazionare i monopoli economici naturali? Vi sono casi evidenti, in 
cui l'economia di scala è ottenibile solo a partire da date dimensioni. Di ciò la 
prova empirica può venire dal fatto che l'appalto concorso per l'intero servizio, 
a cui affidare un dato servizio, è vinto solo da imprese da grandi dimensioni. La 
grande condotta dell’energia elettrica non può che essere affidata, per sua natu-
ra, ad una gestione monopolistica. Infatti, è facilmente immaginabile la costosi-
tà della distribuzione dell'energia elettrica se ci fossero tante reti parallele (e 
tutte sotto utilizzate), come, appunto, avverrebbe se ci fossero più distributori 
sullo stesso territorio. 
È possibile, tuttavia, anche constatare che, a distanza di qualche anno, l'impresa 
già vincente l'appalto, continua a vincerlo, alla scadenza, ma in condizioni net-
tamente peggiorate per la P.A. . La ragione (ben nota agli economisti) è che so-
no, frattanto, scomparsi i concorrenti. Ancor più difficile, del resto ben noto-
riamente, è regolare le situazioni nuove (ad es. necessità di adeguare i prezzi 
regolamentati, in caso di inflazione), via via che i contratti vanno a scadere. 

Per questo tipo di inefficienza, in cui l’interesse pubblico è dualistico 
con l’interesse privato, penso sia sbagliato cercare un impossibile matrimonio 
tra pubblico e privato, e che dunque la gestione debba essere pubblica, ma con 
correttivi concorrenziali di altro tipo.

In questi casi un modo di introdurre elementi di concorrenzialità è in-
serire dentro la gestione la dialettica politica. Una soluzione potrebbe essere 
che, nel consiglio di amministrazione, vi sia una parte di tecnici nominati dalla 
“maggioranza politica" dell'ente pubblico proprietario (Parlamento, Consiglio 
Comunale, nel caso di imprese locali) e una parte nominata dalla “minoranza”, 
purchè la doppia presenza non ostacoli la possibilità di prendere decisioni. 

Queste avvertenze valgono anche per il federalismo? Nei casi conside-
rati si ipotizza che la decisione sugli obiettivi rimanga centralizzata. C'è, tutta-
via, un filone di pensiero molto forte che "consiglia" non solo il decentramento 
gestionale, ma anche quello politico. Il conclamato "pezzo forte" di questa so-
luzione è che il frazionamento del potere centrale per tutti i servizi differenzia-
bili territorialmente, fa bene all'efficienza della P.A. perchè, nel piccolo, il con-
trollo dei cittadini-utenti sui governanti locali è massimo, e dunque l'ausilio del-
l'utenza ai politici, nel segnalare eventuali disfunzione della gestione locale, è 
massimo (quindi, senza bisogno di istituzionalizzare la presenza degli utenti 
nella gestione). La tesi favorevole al decentramento non è tuttavia, sicura sem-
pre. Infatti, nel piccolo il sistema politico non è per sua natura più perfetto che 
nel grande. Basta fare una visita casuale in Italia ad uno dei 3.200 su 8.000 con 
una popolazione inferiore a 2000 abitanti, per constatarne il mal funzionamen-
to. Un esempio specifico, relativo al funzionamento ? Già nel 1946 la Commis-
sione "Finanza"111 del Ministero per la Costituente, nel riferire sull'ordinamento 
della finanza locale, segnalava l'inefficienza dell'accertamento, perchè "gli or-
gani locali nel ristretto ambiente del Comune o della Provincia paiono troppo 
spesso influenzati da situazioni e interessi politici o di categoria, quando non 
addirittura personali". 

                                                       
111 Ministero per la Costituente, [1946], Rapporto della Commissione Economica, V, 

Istituto Poligrafico dello Stato, . 131. 
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Di ciò tenuto conto, valgono anche localmente le idee espresse più so-
pra per il buon funzionamento dell’Amministrazione dello Stato e, anzi, anche 
l’opportunità della applicazione della soluzione inversa. Ad esempio, vale an-
che qui la regola che i Comuni debbano avere almeno la dimensione minima 
sufficiente per usufruire delle economie di scala per i servizi a loro affidati. 
Deve, infine, valere anche qui la regola che per i servizi di carattere generale, 
comuni a tutti, non ha senso il decentramento politico e, invece, i Comuni diano 
delega di gestione  ad un ente federale. Altro esempio, il “voto coi piedi”, di 
Tiébout, è una classica indicazione, che può funzionare nel piccolo, se il con-
sumatore ha una effettività possibilità di scelta: ad es.  di “uno” dei laboratori 
analisi cliniche delle varie “Unità sanitarie”, perchè non tutti funzionano allo 
stesso modo per qualità e tempi d attesa: ma perché questo avvenga occorre che 
ci siano a breve distanza almeno due laboratori. Nel caso di piccoli Comuni, 
questo è possibile ? 
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SOMMARIO della parte I (di N. Luciani): 1.- Introduzione. 2.- Metodologia per la misurazione 
del progresso tecnico. Parametri relativi al livello e al tipo di progresso ((labour saving, neutral, 
capital saving). 3.- La evoluzione del progresso tecnico nel 1980-97, in Italia. Evidenza che, nel 
periodo, ha prevalso il progresso “labour saving”. 4.-E’ possibile contrastare il progresso labour 
saving ? Su un possibile ruolo dell’IVA senza sgravio dei beni strumentali. 

1.- Introduzione112

a) Problema esaminato. In questo studio mi propongo di riesaminare, in termini ag-
gregati, la tesi tradizionale secondo cui l’incremento dell’occupazione è collegato con 
l’incremento del PIL. La correlazione di una correlazione positiva tra le due variabili ha 
evidenza storica, e tuttavia non sempre. Secondo me, una spiegazione importante 
dell’eventuale divario si può trovare considerando come il progresso tecnologico si in-
serisce tra i due.

Rispetto a questo obiettivo, è necessario disporre di una misurazione del progresso 
tecnologico, in termini aggregati, elemento di cui non si dispone, tuttora, in modo ade-
guato nella letteratura economica. Per questo diviene preliminare risolvere questo pro-
blema di misurazione. 

                                                       
* Rev. "Economia, società istituzioni", ed. LUISS, Roma 2002, pp. 28. In sede di ri-

stampa, ho modificato il testo originario.
** Assegnista dell’Ingegneria (Fellow for the research), Fac. Ingegneria, Università 

di Bologna. La sua ricerca (parte II) segue a p. 366.
112 La scelta di questo periodo ha due motivazioni: la prima è che in quel periodo avvennero 

fatti di innovazione importanti in Italia; il secondo è che i relativi dati statistici sono i più affidabi-
li e omogenei, mentre quelli dal 1998 subirono modifiche nella definizione statistica di “occupa-
to”, e quelli dal 2002 furono complicati dalla necessità di trasformare la lira in euro, cosa che non 
era un semplice problema di applicazione del nuovo cambio (c’era anche che i prezzi aumentaro-
no a dismisura, e gli indici ISTAT si trovarono impreparati e recepirli in modo corretto).  

Avverto, infine, che, per quanto riguarda il capitale , viene preso a riferimento lo stock in ter-
mini monetari (stock, come fatto dagli statistici). Nella contabilità nazionale, i dati annuali sugli 
stock sono disponibili solo a partire dal 1980. 
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La prima parte di questo studio è, pertanto, incentrata nell’illustrare un nuovo meto-
do di misurazione del progresso tecnologico, in  teoria pura.

Segue una parte in cui il modello teorico è applicato alla misurazione del progresso 
tecnologico, in Italia, con dati statistici, per il periodo 1980-97113.

Segue, infine, una terza parte, con due applicazioni:
a) la prima, evidenzia la relazione tra progresso tecnico, così misurato, e 

l’occupazione, nel periodo suddetto. E qui si troverà che in un primo periodo è aumenta-
to annualmente il PIL e l’occupazione; invece nel successivo periodo la correlazione è 
risultata non confermata;

b) la seconda evidenzia il peso discriminante dell’IVA a sfavore dell’occupazione, 
a parità di tecnologia. Precisamente, si dimostra (sulla base di un modello teorico) che 
ciò è conseguente al fatto che il Valore Aggiunto fiscale, corrisponde al “prodotto netto” 
come definito dagli statistici, e dunque sgrava il capitale strumentale.

Per la misurazione del progresso tecnologico, mi valgo di una funzione di produzio-
ne in termini aggregati. Sui limiti di significato di funzioni aggregate molto è stato detto 
in letteratura, e con molte riserve, per cui non vi tornerò sopra più di tanto114. In parole 
brevi, si è detto che le funzioni aggregate esprimono pochissimo, se non nulla, delle 
funzioni di produzione “vere”, che sono le funzioni relative ad uno processo di produ-
zione (non alla somma di più processi), in una determinata azienda, a cui fa riferimento 
un ingegnere. 

Nel nostro caso, infatti, la funzione di produzione indica semplicemente dei modi al-
ternativi (a differenti livelli di produzione), di combinazione di capitale (in quantità mo-
netarie) e di lavoro (in quantità fisiche), per realizzare una determinata quantità di PIL 
in termini monetari, a prezzi costanti.

Ricordo, poi, che gli studi sulla misurazione del progresso tecnologico (con funzioni 
aggregate) si valgono di regressioni di serie storiche. La funzione più nota è quella di 
Cobb-Douglas, e ce ne sono molte altre, individuate per il requisito di evitare tale o 
tal’altro limite di determinate funzioni alternative. Ad es., quella pionieristica di Cobb-
Douglas avrebbe il limite di essere statica (ossia di non tenere conto del tempo e delle 
economie di scala). 

Rinvio alla rassegna critica, sistematica, della gran parte di essi, fatta da G. Giusti115, 
noto specialista del campo. Nel caso dell’Italia, rimane memorabile un vecchio lavoro di 
G. De Meo116, per l’Istituto Nazionale di Statistica, e che lo applicò nella versione di 
Solow (come è noto, ivi il parametro b, che misura il progresso tecnico, è ipotizzato es-
sere funzione del tempo).

                                                       

114 Giusti, G.[1994] Modelli neoclassici di produzione, Evoluzione storica e ricerca quantita-
tiva, Dipartimento di Teoria Economica e Metodi Quantitativi per le Scelte Politiche, Università 
degli Studi di Roma “La Sapienza, p. 46 ss. .. 

115 Giusti, G.[1994] Modelli neoclassici di produzione, cit. . 
116 De Meo, G. [1965], Produttività e distribuzione del reddito in Italia nel periodo 1951-63, 

Annali di Statistica, Serie VIII – Vol. 15, Istituto Centrale di Statistica, Roma. 
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Per quanto mi riguarda, non discuto qui gli accennati modelli, fondati su regressioni 
di serie storiche, in quanto li ritengo meramente cinematici, e di nessun significato eco-
nomico. Il motivo è che le varie combinazioni di capitale e lavoro, per un determinato 
output, in un periodo lungo (poniamo, di dieci, venti anni) non sono tra loro omogenee, 
perché espressioni di tecnologie verosimilmente molto cambiate nel tempo, e quindi 
non è metodo rigoroso quello di metterle sugli stessi assi cartesiani. C’è, poi, la circo-
stanza che, come risultati di questi modelli, la somma di α e β  (rispettivamente quote 
del PIL, apportate dal capitale e dal lavoro) può risultare diversa dall’unità, e questo già 
da se stesso rende arduo darvi un significato economico. Anzi, è stato proprio questo il 
maggior motivo di imbarazzo degli studiosi che hanno cercato il progresso tecnico u-
sando regressioni, e che poi li spinti a integrare o modificare la funzione Cobb-Douglas. 

A titolo dimostrativo117, faccio in nota una applicazione di una tipica metodologia, 
con regressione di una serie storica (Tab. 1). Assunta Cobb-Douglas come, funzione di 
regressione, si ottiene la seguente soluzione:

476674.0688214.0 LK87500437.4Q = .

Si nota, in essa, in particolare che la somma di α e β  è maggiore della “unità”, men-
tre “dovrebbe” essere uguale alla “unità”.

2.- Metodologia qui impiegata per la misurazione del progresso tecnologico. 
Premessa. Nei comuni manuali di economia, il concetto progresso tecnologico è e-

spresso nella forma di una funzione di produzione (meglio dire, di una “produzione, 
funzione del capitale e del lavoro); e, tra le varie possibilità di scelta, quella più conve-
niente è soddisfare alla condizione di tangenza, del relativo isoquanto, alla retta del bi-
lancio.

E’ possibile ricostruire, per ogni anno di un determinato periodo, la rispettiva fun-
zione di produzione e vincolo di bilancio, partendo dai dati della contabilità nazionale ? 
Questa è la domanda che mi sono posto e la risposta trovata, dopo molta riflessione, è 
stata positiva.

                                                       
117 Il metodo più comune è di linearizzare la funzione Cobb - Douglas impiegando i logaritmi 

naturali, e quindi di fare una regressione multipla, con due variabili, mediante una funzione loga-
ritmica del seguente tipo: )ln()ln()ln( LKbQ βα ++= . 

Ottenuti i valori dei parametri, si fa il processo inverso, per riottenere Q = b K
α

Lβ:  
Esempio. Data la tabella 1, i risultati sono: 
(Intercept)  1.58412    1.74290   0.909   0.3778     
lnK          0.68821    0.02487  27.678 2.73e-14 
lnL          0.47667    0.17892   2.664   0.0177 

Si osserva che ;58412,1)ln( =eb ;: 58412,1 becuiper = b=58412,171828,2 ; 875,4=b

Conclusione: 476674.0688214.0875.4 LKQ =
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Tabella 1 
Anni Occupazione totale1

a
Capitale totale (Stock)2

b
PIL al costo dei fattori

f
1980 22.063 45.903 954.603

1981 22.060 47.634 959.568

1982 22.182 49.239 965.167

1983 22.325 50.804 980.165

1984 22.413 52.417 1.005.721

1985 22.613 54.010 1.034.846

1986 22.786 55.611 1.061.986

1987 22.878 57.267 1.096.340

1988 23.088 59.038 1.138.738

1989 23.123 60.873 1.171.323

1990 23.327 62.755 1.194.673

1991 23.516 64.615 1.208.722

1992 23.272 66.385 1.214.666

1993 22.603 67.782 1.201.950

1994 22.290 69.147 1.228.656

1995 22.229 70.606 1.266.906

1996 22.240 72.152 1.274.785

1997 22.203 73.656 1.292.602

Nota. In questa tabella: 
1. L’occupazione totale è uguale alla somma dei Lavoratori Dipendenti e Autonomi (migliaia) 
2. L’Istat porta due definizioni di Capitale: a) Stock di capitale lordo (valore dei beni capitali, tutti ai 

prezzi di rimpiazzo) e Stock di capitale netto (vale dire, lo stock del capitale lordo, meno il cumulo del de-
prezzamento annuale,via via fino all’anno in cui è calcolato lo stock). In questo studio, facciamo uso della 
prima definizione, perché privilegiamo i dati “storico-fisici”, e perchè abbiamo poca fiducia nell’eccesso di 
distinzioni in questi calcoli di tipo macro. 

I valori originari, qui ripresi, sono in miliardi di lire, a prezzi costanti. Per la semplificazione numerica 
(ma che non cambia i risultati), definiamo l’unità “fisica” di capitale in £ "100 miliardi" (anziché “1 miliar-
do”) di unità “ monetarie” (vale dire di “beni-moneta”), a prezzi costanti del 1990. 

Per chiarire la metodologia applicata, devo riprendere in considerazione il noto mo-
dello teorico di base, dei comuni testi di economia politica. Esso è:

C = Pk K + Pl L    [1]

Q = b K
α

Lβ      [2]

La [1] è una comune equazione del bilancio, e vi sia da minimizzare il costo totale C
.

La [2] è una funzione di produzione. Ipotizzo la nota funzione Cobb-Douglas.
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In questa funzione, come è noto:
- il progresso tecnico è misurato dal parametro b, nel senso che per una prefissata 

produzione Q, maggiore è b, maggiore è il progresso (vale dire quanto più il relativo 
isoquanto è vicino all’incrocio degli assi, nel quadrante positivo, tanto maggiore è il 
progresso tecnologico);

- i coefficienti α e β indicano, rispettivamente, gli apporti del capitale K e del lavoro 
L alla produzione, e dunque vale il vincolo α + β = 1.

Ad esempio, nel grafico 1 sono indicate due soluzioni ottimali (in A e in B), per 
l’ipotesi di progresso tecnico neutrale (ossia di non modifica del rapporto tra variale e 
lavoro), di cui la B è più vantaggiosa, grazie ad una economia di costi (spendere 
C1=1000, in luogo di C2=2000), grazie al progresso tecnico: b1=3,26, in luogo di 
b2=1,63 118. 

Ulteriore premessa. Nel linguaggio che qualifica il progresso tecnico è d’uso distin-
guerlo in “neutral”, “labour saving”, “capital saving”. Per evitare vaghezza espressiva, a 
danno della corretta interpretazione dei risultati, conviene quantificare i parametri che 
precisano queste espressioni.

Nell’impostazione tradizionale, il progresso tecnico è definito come neutrale se, al 
passare da un livello di progresso (indicato dal parametro b) ad altro, non muta il rap-
porto K/L. Condizione perché questo avvenga è che α+β=1. Negli altri casi il progresso 
non è neutrale (ossia è “capital saving” o “labour saving”).

Nella mia applicazione del medesimo modello, la somma di α e β è ancora uguale a 
1 e precisamente :
- il progresso tecnico è neutrale se α=0,5; 
- il progresso tecnico è capital saving (quindi, utilizzatore di lavoro) se α<0,5; 
- il progresso tecnico è labour saving (quindi utilizzatore di capitale) se α>0,5. 

Questi elementi119 sono sintetizzati nel Grafico a2. In esso i passaggi si svolgono dal 
progresso iniziale (vedi punto a ) a quelli b, c, d .  

                                                       
118 Precisamente, le soluzioni ottimali, si hanno per K1=1, L1=16; K2=2, L2=32, da cui si risa-

le a Q/b1=9,19; e a Q/18,38. Da qui, prefissato Q=30, si ottiene: b1=3,26 e b2=1,63. 
119
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Esso evidenzia che, a parità di prezzi relativi del capitale e del lavoro (come è noto, 
questa condizione è soddisfatta assumendo che le rette del bilancio siano parallele), per 
una prefissata produzione le combinazioni ottimali passano da quella neutrale, iniziale, 
(a), alla sottostante (b) (neutrale, ossia lungo la bisettrice), oppure alla sottostante (c) 
(utilizzatrice di capitale, ossia sopra la bisettrice), oppure alla sottostante (d) (utilizzatri-
ce di lavoro, ossia sotto la bisettrice).

Nota sul significato dei simboli: 
Q  quantità di produzione
K  quantità di capitale 
L  quantità di lavoro
α e β parametri misuratori del tipo di progresso tecnico
b parametro misuratore del livello di progresso tecnico.
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Grafico 1 

Espongo la metodologia di costruzione di queste curve, e che poi dovrà essere appli-
cata partendo dai dati statistici.

Il primo passo è individuare in teoria e in  pratica (ossia, in questo secondo caso, 
nella contabilità nazionale) il tasso di sostituzione del capitale e del lavoro, e che è for-
nito dalla retta del bilancio, la cui pendenza, come è noto, è data dal rapporto tra i prezzi 
del capitale e del lavoro. Noto questo, è possibile costruire con soli passaggi di teoria 
pura l’isoquanto, tangente alla retta medesima. 

Illustrazione della metodologia impiegata per la misurazione del progresso. Essa 
consiste nel costruire direttamente (e quindi non per regressione) tanti isoquanti, quanti 
gli anni considerati. 

Il fondamento di questa costruzione è il seguente:
Teorema, “Data una retta (la retta del bilancio, nel caso nostro), l’iperbole equila-

tera (la Cobb-Douglas è riconducibile ad una iperbole equilatera) tangente alla retta 
stessa in un punto (qualsiasi), ha come esponente l’elasticità della retta nel punto”.

In simboli, si abbiano queste due funzioni:

dL
dL

dK
K +−=  (retta del bilancio)    [a] 

mL

c
K =  (isoquanto)     [b]
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Presa in considerazione la retta del bilancio, la sua elasticità è:

m
K

L

dL

dK
r =−=ε .

ove: rε indica la elasticità della retta del bilancio.

Sulla base di questa eguaglianza, nota l’elasticità della retta del bilancio, è possibile 
calcolare l’esponente m della variabile indipendente dell’iperbole.

Dimostrazione del teorema. Date le due funzioni, per una tangenza, le rispettive 
derivate prime devono essere uguali, ossia dev’essere:

1mLcm
dL

dK −−−=−

mLcK −= * ; 1*)(* −−−=
∂

∂ mLmc
L

K

Sostituendo a c il suo valore (ossia mLKc = ), si ottiene:

...;; 11 ddc
K

L

dL

dK
mLKm

dL

dK
LLKm

dL

dK mm =−=−−=− −−−  .

La dimostrazione, che la funzione Cobb-Douglas è riducibile alla forma di una iper-
bole, avviene nel seguente modo. Riprendiamo la Cobb-Douglas:

αα −= 1LKbQ

Fatti alcuni passaggi, essa è così riscrivibile:

α

α

α−⎟
⎠

⎞
⎜
⎝

⎛
=
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Q
K

1

Posto: m
1
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α

α
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1
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α
.
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, per cui: 1m

1
+=

α
.

c
b

Q
=⎟

⎠

⎞
⎜
⎝

⎛ α

1

.

Si ottiene, infine:

mL

c
K =

Si desume anche che, noto m, è possibile calcolare α.
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Inoltre, dato c
b

Q
1

=⎟
⎠

⎞
⎜
⎝

⎛ α
, αc

b

Q
=

è possibile calcolare b. 

Infatti: dati K , L, e α, deve essere: αα −= 1LK
b

Q
 , per K e L ottimali. 

Se si indica con γ questo prodotto ( a secondo membro), b va calcolato per rapporto 
tra un prefissato Q, e questo valore γ, oppure per rapporto tra Q e cα..

Sulla base di quanto esposto, si ottengono diversi livelli e tipi di progresso, di anni 
diversi e dunque, i risultati ivi rappresentati non sono statici. 

Lo stesso viene fatto nelle applicazioni, che qui seguono. In questo senso si viene ad 
ottenere una descrizione dell’evoluzione del progresso tecnico nel tempo, e che in que-
sto studio è riferito a 20 anni. Questo è un grosso superamento dei limiti (ossia della sta-
ticità) di applicazione del modello Cobb-Douglas, prima versione (qui utilizzata).

Sulla rilevanza della cosiddetta “inferenza” e altre avvertenze. Per quanto precisa-
to, con la metodologia impiegata si vengono ad individuare, anno per anno, degli iso-
quanti, a partire da “un” punto (ossia alle combinazioni di capitale e lavoro che possono 
dare lo stesso PIL). Pertanto i vari punti lungo la curva non sono il risultato di una re-
gressione, a partire da una serie di dati statistici di ciascun anno (di combinazioni di ca-
pitale e lavoro), ma semplicemente la conseguenza dell’aver adottato una particolare 
funzione (la Cobb-Douglas, nel nostro caso).

Ma, allora, che valore hanno gli “altri punti” di ciascun isoquanto, dopo il “primo” 
corrispondente al vero, individuato sull’isoquanto, con la metodologia impiegata ? Si 
deve distinguere il fondamento di quel “primo” punto, dall’approfondimento 
dell’indagine (sull’isoquanto) all’interno di ciascun anno.

Infatti, quel “primo” punto” ha un sicuro fondamento come elemento di confronto 
con i “primi” punti dei diversi anni, e che permette il calcolo del parametro di misura-
zione del progresso tecnico da valere per i confronti tra i relativi vari anni.

Invece, “gli altri” punti dell’isoquanto (dentro ciascun anno) non hanno un valore 
“sicuro”, se relativi ad una “sola osservazione”, ma possono averlo se confermati in una 
serie di altre osservazioni, relative a sottoinsiemi dello stesso anno (ossia ai singoli set-
tori produttivi, tra i quali venga disaggregato il PIL).

Questo ci dicono gli statistici, alle prese con problemi analoghi di cosiddetta “infe-
renza”120, vale dire relativi alla possibilità di trarre induzioni generalizzate, a partire 
dallo studio di “un” punto, anziché da una popolazione di punti.

Ebbene questo aspetto, relativo alla prosecuzione del lavoro di ricerca di conferme 
in singoli settori produttivi, viene fatta, in uno studio di M. Boarini, sui alcuni settori 
produttivi, che sono disaggregazioni rispetto a quelli, aggregati (ossia relativi al PIL)121. 

                                                       
120 Drudi I.- Filippucci C., “Inferenza da campioni longitudinali affetti da selezione non ca-

suale”, Atti del Convegno su “Tecnologie informatiche e fonti amministrative nella formazione 
dei dati economici”, Bologna 28-29 febbraio 2000, Dipartimento di Statistica “P. Fortunati”, U-
niversità di Bologna. 
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3.- Applicazioni all’Italia. Quanto progresso tecnico “labour saving” nel 1980-97
Qui di seguito mostro come reperire dalla contabilità nazionale gli elementi, da cui 

ricavare i parametri della funzione Cobb - Douglas, per ognuno degli anni della rileva-
zione statistica.

Come ho già scritto, il primo passo è la costruzione della retta del bilancio, in quanto 
l’isoquanto (ad essa tangente) viene costruito conseguentemente, vale dire è derivato da 
essa.

3.1.- Dati statistici . I dati di riferimento sono riassunti nella seguente tabella, fornita 
dall’ISTAT.

Esaminiamo, i dati, seguendone l’ordine.
- Occupazione. Sono considerati occupati i lavoratori dipendenti e autonomi. E’ no-

to che essi non sono elementi omogenei, ma sono assunti come se siano omogenei, in 
quanto l’uso di eventuali parametri per omogeneizzarli sarebbe impraticabile, e quindi 
peggiorerebbe la disomogeneità..

- Capitale totale. L’Istat porta due definizioni di Capitale: a) Stock di capitale lordo 
(valore dei beni capitali, tutti ai prezzi di rimpiazzo) e Stock di capitale netto (vale dire, 
lo stock del capitale lordo, meno il cumulo del deprezzamento annuale,via via fino 
all’anno in cui è calcolato lo stock). In questo studio, facciamo uso della prima defini-
zione, perché privilegiamo i dati “storico-fisici”, e perchè abbiamo poca fiducia 
nell’eccesso di distinzioni in questo genere (macro) di calcoli.

Questi dati sono valori monetari e l’unità di capitale è l’unità di moneta ( una £), 
mentre si dovrebbe prendere a riferimento una macchina, un impianto produttivo, …, e 
così via. In questo caso la disomogeneità sarebbe estrema e inaccettabile.

L’impiego di una unità di moneta, come unità di capitale, ha tuttavia una sua accet-
tabilità, se riflettiamo che il prezzo di una merce in moneta è null’altro che il valore del-
la merce in unità di una merce di riferimento (definita moneta). Ed è importante è che, 
in prima approssimazione, l’unità con cui si definisce il capitale sia diversa da quella 
con cui si esprime il lavoro.

Al tempo stesso, per evitare di usare dei valori con molte cifre, e dunque per sempli-
ficare l’esposizione, ho ritenuto di esprimere l’unità di capitale in termini di “100 mi-
liardi” (in luogo di “1” unità) . In questo modo, ad es. , il capitale di £ 4.590.265 miliar-
di di unità (risultante dall’ISTAT) , diviene il capitale di 45.903 di unità.

- Redditi da lavoro dipendente e autonomo. Questi dati non richiedono osserva-
zioni

- Profitti Lordi. Questi dati sono ottenuti dall’ISTAT, per differenza tra il PIL al 
costo e la somma dei redditi da lavoro dipendente e autonomo

- PIL al costo dei fattori. Questo, come è noto, è il Valore aggiunto nazionale, al 
netto delle imposte indirette.

                                                                                                                                       
121 Cfr.: Boarini M. (2005), Economia, Società e Istituzioni, AnnoXVII/ n. 3, p. 367 ss., ripro-

dotto al termine del primo saggio (si vegga nell’intestazione). 

Page 609



Nuovo metodo di misurazione del progresso tecnico e applicazioni per l’Italia. 
Anche applicazione all’IVA per incentivare il progresso” labour using”. 

327

Tab. 1 – Miliardi di Lire a prezzi 1990 
Anni Occupazio-

ne totale1

a

Capitale totale
(Stock)2

b

Redditi da
lavoro dip.e 
autonomo d

Profitti 
Lordi3

e

PIL al costo
dei fattori

f
1980 22.063 45.903 615.719 338.884,0 954.603
1981 22.060 47.634 627.557 332.010,5 959.568
1982 22.182 49.239 631.219 333.947,7 965.167
1983 22.325 50.804 647.889 332.275,9 980.165
1984 22.413 52.417 652.713 353.008,0 1.005.721
1985 22.613 54.010 670.580 364.265,7 1.034.846
1986 22.786 55.611 667.989 393.996,8 1.061.986
1987 22.878 57.267 691.791 404.549,4 1.096.340
1988 23.088 59.038 712.850 425.888,0 1.138.738
1989 23.123 60.873 734.420 436.903,4 1.171.323
1990 23.327 62.755 758.617 436.055,6 1.194.673
1991 23.516 64.615 780.834 427.887,5 1.208.722
1992 23.272 66.385 782.245 432.421,0 1.214.666
1993 22.603 67.782 759.632 442.317,6 1.201.950
1994 22.290 69.147 751.937 476.718,5 1.228.656
1995 22.229 70.606 753.809 513.096,9 1.266.906
1996 22.240 72.152 762.321 512.463,5 1.274.785
1997 22.203 73.656 783.317 509.285,1 1.292.602

3.2.-Parametri della retta
I dati e parametri che mi servono per i vari anni sono:
- dK/dL,  tassi di sostituzione marginali tra capitale e lavoro;
- L e K,  unità di capitale e lavoro, per un dato output;
- d, intercetta della retta del bilancio, sull’asse delle ordinate;
- m, esponente (in valore assoluto) della variabile indipendente della funzione geo-

metrica;
- c, numeratore del secondo membro della funzione geometrica;
- α, parametro misuratore dell’apporto relativo del capitale alla produzione, ossia 

anche misuratore del tipo di progresso tecnico;
- b,  parametro misuratore del livello di progresso tecnico.

a) Tassi di sostituzione marginali tra capitale e lavoro. E’ noto, il coefficiente ango-
lare della retta è uguale al rapporto tra i prezzi della variabile indipendente (Lavoro) e 
della variabile dipendente.

Nella tabella 2, la colonna 1 riporta il prezzo del lavoro, ottenuto dividendo il monte 
redditi di lavoro dipendente e autonomo per il numero dei lavoratori.
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La colonna 2 riporta i rapporti tra il prezzo del lavoro e il prezzo del capitale. La co-
lonna 4 riporta la derivata del capitale rispetto al lavoro

Per la individuazione di questi dati, ricordiamo che, in condizioni di equilibrio, i tas-
si marginali di sostituzione sono uguali all’inverso del rapporto dei loro prezzi. In que-
sto senso, occorre calcolare, prima, i prezzi (medi) dei due fattori, per dedurre da qui i 
tassi marginali suddetti. Essi sono riportati nella tabella 2, partendo dalla Tab. 1.

b) Unità di capitale e lavoro, per un dato output. I dati relativi alla quantità di capi-
tale e di lavoro sono riportati nella tabella 1, in valore assoluto.

Come già precisato, mi valgo dei dati sugli stock di capitale. Ma avverto che ho fatto 
anche i calcoli (in separata sede) prendendo a riferimento gli ammortamenti annuali. Ho 
trovato una curva delle combinazioni di capitale e lavoro che è sovrapponibile, a parità 
di output, a quella costruita prendendo (per il capitale) lo stock. (Questo sembrerebbe 
far capire che l’ammortamento è calcolato dall’Istat come una percentuale dello stock, o 
viceversa. In questo senso la misurazione del progresso tecnico poteva essere fatto par-
tendo da molto tempo prima del 1980). 

Sempre, ai fini dell’impostazione del modello di base, devo precisare che sono due i 
fattori produttivi (ossia capitale tecnico e lavoro) presi in considerazione, e dunque co-
me se il capitale intermedio (materie prime, semilavorati, ecc.) sia incorporato nei beni 
finali strumentali.

Mi sono anche preoccupato di evitare osservazioni circa la scala di produzione. Per 
quanto motivato nel par. 2, nella tabella 3, ho ricalcolato i dati statistici del capitale e 
del lavoro, rapportandoli a 100 unità di PIL. In questo senso sono indicate le unità di 
lavoro e di capitale, impiegate nei vari anni, per ottenere 100 unità di PIL. Essi, indicati 
nella Tab. 3, sono poi riportati nella Tab. 4, colonne 2 e 3.

In questo senso, le combinazioni di K (capitale) e di L (lavoro), per una quantità co-
stante Q di produzione (100 unità, si è assunto), sono le coordinate dei punti, per i quali 
devono passare gli isoquanti (della Cobb-Douglas). 

c) Intercetta della retta del bilancio sull’asse delle ordinate;

Dati dK/dL, K, L, posso ottenere l’intercetta della retta del bilancio. Infatti, la retta 
del bilancio è definita dalla funzione:

dL
dL

dK
K +−=

Dalla quale si ottiene:

L
dL

dK
Kd += .

I suoi valori, anno per anno, sono riportati nella colonna 5 della Tab. 4.

4) Parametri della funzione geometrica
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a) L’esponente m della variabile indipendente dell’iperbole equilatera è dato dalla 
elasticità della retta del bilancio.

Un altro passo per costruire le curve degli isoquanti sono i parametri m e c della fun-
zione geometrica.

Tab. 2 – Prezzi relativi e tassi di sostituzione marginali tra capitale e lavoro. 
Anni Prezzo medio

del lavoro1

PL

Prezzo medio
del capitale2

PK

(PL/ PK)3 (dK/dL)4

1980 27,90730 7,382612 3,78013984 3,78013984
1981 28,44775 6,970032 4,08143790 4,08143790
1982 28,45637 6,782180 4,19575550 4,19575550
1983 29,02078 6,540349 4,43719179 4,43719179
1984 29,12206 6,734610 4,32423960 4,32423960
1985 29,65463 6,744413 4,39691770 4,39691770
1986 29,31577 7,084871 4,13779859 4,13779859
1987 30,23824 7,064268 4,28044942 4,28044942

1988 30,87534 7,213794 4,28004222 4,28004222
1989 31,76142 7,177295 4,42526451 4,42526451
1990 32,52099 6,948540 4,68026350 4,68026350
1991 33,20438 6,622109 5,01417114 5,01417114
1992 33,61313 6,513837 5,16026637 5,16026637
1993 33,60759 6,525590 5,15012243 5,15012243
1994 33,73429 6,894276 4,89308737 4,89308737
1995 33,91106 7,267044 4,66641785 4,66641785
1996 34,27704 7,102555 4,82601560 4,82601560
1997 35,27977 6,914374 5,10238086 5,10238086

1. Calcolato facendo il rapporto tra la colonna d  e la colonna a della Tab. 1 
2. Calcolato facendo il rapporto tra la colonna e e la colonna b della Tab. 1 
3. Rapporti tra il prezzo medio del lavoro e il prezzo medio del capitale 
4. Tassi di sostituzione tra capitale K e lavoro L (per uguaglianza con i 
 Rapporti di cui al punto 3, in condizioni di equilibrio per il sistema economico).

Più sopra si è mostrato che è:

K

L

dL

dK
m −=

Essendo già noti dK/dL, K, L, posso calcolare i valori di m , nei vari anni, che 
sono riportati nella colonna 6, Tab. 4.
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Tab. 3.- Unità di Lavoro e di Capitale impiegate per 100 unità di PIL 
Anni Unità di Lavoro

a
Unità di Capitale

b
Unità di PIL

Q
1980 2,311222 4,808595 100
1981 2,298951 4,964108 100
1982 2,298255 5,101604 100
1983 2,277677 5,183208 100
1984 2,228550 5,211882 100
1985 2,185156 5,219134 100
1986 2,145602 5,236509 100
1987 2,086761 5,223470 100
1988 2,027507 5,184511 100
1989 1,974092 5,196943 100
1990 1,952584 5,252901 100

1991 1,945525 5,345728 100
1992 1,915917 5,465288 100
1993 1,880527 5,639336 100
1994 1,814177 5,627856 100
1995 1,754589 5,573104 100
1996 1,744607 5,659934 100
1997 1,717698 5,698273 100

b) Quanto a c, il suo valore è: mLKc = . 

Noti K, L , m , le soluzioni, anno per anno, sono indicate nella colonna 8, Tab. 4.

c) 5) Parametri della funzione Cobb-Douglas
Posso calcolare i parametri α, 1-α=β, della funzione Cobb-Douglas, in senso stretto. 

Riprendiamo la Cobb-Douglas:

αα −= 1LKbQ ; 

α

α

α−⎟
⎠

⎞
⎜
⎝

⎛
=

1

L

1

b

Q
K

1

Quanto ad α, già sappiamo che:

m
1

=
−

α

α
, e che : 1m

1
+=

α
.

Fatti i calcoli, i valori di α sono riportati nella colonna 9, tab. 4.
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d) Quanto a b, già sappiamo che:

αc

Q
b =

Le soluzioni sono riportate nella colonna 7, tab. 4

Tab. 4 – Riassunto degli elementi per la costruzione della funzione Cobb-Douglas, 
per il 1980-97, annualmente 

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Anni L K dK/dL d m c α b 
1980 2,311222 4,808595 3,780139 13,5453384 1,816901 22,03346 0,355 33,35842 

1981 2,298951 4,964108 4,081437 14,3471333 1,890172 23,94390 0,346 33,32717 

1982 2,298255 5,101604 4,195755 14,7445195 1,890173 24,59302 0,346 33,02014 

1983 2,277677 5,183208 4,437191 15,2897000 1,949852 25,80214 0,339 33,22374 

1984 2,228550 5,211882 4,324239 14,8486676 1,849002 22,93449 0,351 33,30184 

1985 2,185156 5,219134 4,396917 14,8270838 1,840908 22,00668 0,352 33,68377 

1986 2,145602 5,236509 4,137798 14,1145801 1,695417 19,10541 0,371 33,47271 

1987 2,086761 5,223470 4,280449 14,1557465 1,710026 18,37664 0,369 34,15747 

1988 2,027507 5,184511 4,280042 13,8623291 1,673796 16,92390 0,374 34,71688 

1989 1,974092 5,196943 4,425264 13,9328246 1,680964 16,30235 0,373 35,30453 

1990 1,952584 5,252901 4,680263 14,3915108 1,739725 16,82599 0,365 35,68757 

1991 1,945525 5,345728 5,014171 15,1009284 1,824858 18,00771 0,354 35,93913 

1992 1,915917 5,465288 5,160266 15,3519329 1,808988 17,71860 0,356 35,93842 

1993 1,880527 5,639336 5,150122 15,3242819 1,717391 16,68297 0,368 35,49795 

1994 1,814177 5,627856 4,893087 14,5047848 1,577319 14,40003 0,388 35,52670 

1995 1,754589 5,573104 4,666417 13,7607512 1,469135 12,72987 0,405 35,68996 

1996 1,744607 5,659934 4,826015 14,0794387 1,487561 12,95245 0,402 35,71367 

1997 1,717698 5,698273 5,10238 14,4626221 1,538070 13,09508 0,394 36,29604 

Nota. Le soluzioni riportate in questa tabella sono tratte unicamente dal modello matematico applicato. 
In particolare anche i valori di α (apporto del capitale al PIL sono ottenuti applicando il modello. Ma se 

andiamo all’indietro, e precisamente alla tabella 1, e facciamo il rapporto tra il profitto lordo e il PIL, trovia-
mo questi medesimi valori di α, senza bisogno di usare questo modello teorico. Una conferma dei medesimi 
valori percentuali si ha nella tabella 3.13 , p. 293, del Tomo 1- Conti economici nazionali, anni 1970-97, Ro-
ma 1998.  

Questa constatazione, di cui mi sono accorto casualmente, mi ha confortato circa la significatività del mio 
modello, relativamente al calcolo di b (misura del progresso tecnico). 

Avendo calcolato i parametri necessari per la formulazione delle rette dei bilanci e 
delle funzioni Cobb-Douglas per il 1980-97, posso scrivere la formulazione stessa.
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Tab. 5 – Funzione geometrica, Funzione del bilancio e Funzione Cobb-Douglas - 
1980-97 

Anni dL
dL

dK
K +−=

α

α

α−⎟
⎠

⎞
⎜
⎝

⎛
=

1

L

1

b

Q
K

1

1980 K= 22,03346 L1,816901 K=3,780139 L + 13,5453384 K= (100/ 33,35842) 1/ 0,355 L (1-0,355) / 0,355 

1981 K= 23,94390 L1,890172 K=4,081437 L + 14,3471333 K= (100/ 33,32717) 1/ 0,346 L (1-0,346) / 0,346 

1982 K= 24,59302 L1,890173 K=4,195755 L + 14,7445195 K= (100/ 33,02014) 1/ 0,346 L (1-0,346) / 0,346 

1983 K= 25,80214 L1,949852 K=4,437191 L + 15,2897000 K= (100/ 33,22374) 1/ 0,339 L (1-0,339) / 0,339 

1984 K= 22,93449 L1,849002 K=4,324239 L + 14,8486676 K= (100/ 33,30184) 1/ 0,351 L (1-0,351) / 0,351 

1985 K= 22,00668 L1,840908 K=4,396917 L + 14,8270838 K= (100/ 33,68377) 1/ 0,352 L (1-0,352) / 0,352 

1986 K= 19,10541 L1,695417 K=4,137798 L + 14,1145801 K= (100/ 33,47271) 1/ 0,371 L (1-0,371) / 0,371 

1987 K= 18,37664 L1,710026 K=4,280449 L + 14,1557465 K= (100/ 34,15747) 1/ 0,369 L (1-0,369) / 0,369 

1988 K= 16,92390 L1,673796 K=4,280042 L + 13,8623291 K= (100/ 34,71688) 1/ 0,374 L (1-0,374) / 0,374 

1989 K= 16,30235 L1,680964 K=4,425264 L + 13,9328246 K= (100/ 35,30453) 1/ 0,373 L (1-0,373) / 0,373 

1990 K= 16,82599 L1,739725 K=4,680263 L + 14,3915108 K= (100/ 35,68757) 1/ 0,365 L (10,365)- / 0,365 

1991 K= 18,00771 L1,824858 K=5,014171 L + 15,1009284 K= (100/ 35,93913) 1/ 0,354 L (1-0,354) / 0,354 

1992 K= 17,71860 L1,808988 K=5,160266 L + 15,3519329 K= (100/ 35,93842) 1/ 0,356 L (1-0,356) / 0,356 

1993 K= 16,68297 L1,717391 K=5,150122 L + 15,3242819 K= (100/ 35,49795 1/ 0,368 L (1-0,368) / 0,368 

1994 K= 14,40003 L1,577319 K=4,893087 L + 14,5047848 K= (100/ 35,52670) 1/ 0,388 L (1-0,388) / 0,388 

1995 K= 12,72987 L1,469135 K=4,666417 L + 13,7607512 K= (100/ 35,68996) 1/ 0,405 L (1-0,405) / 0,405 

1996 K= 12,95245 L1,487561 K=4,826015 L + 14,0794387 K= (100/ 35,71367 1/ 0,402 L (1- / 0,402 

1997 K= 13,09508 L1,538070 K=5,10238 L + 14,4626221 K= (100/ 36,29604 1/ 0,394 L (1-0,394) / 0,394 

6.- Analisi dei risultati
La tabella 4 riassume gli elementi necessari a costruire e rappresentare graficamente 

la funzione Cobb-Douglas nei singoli anni, dal 1980 al 1997.
In prima battuta rappresentiamo graficamente l’andamento del progresso tecnico, 

come misurato da b, e l’andamento di α (quota di PIL andato al capitale), nel periodo..
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Italia - Andamento di b, misura del progresso tecnico nel 1980-97
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Italia - Andamento di alfa, quota di profitto in % del PIL nel 1980-97
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Ci proponiamo, qui sotto, di rappresentare i vari isoquanti (grafico sotto, a sinistra), 
nei rispettivi anni, e le corrispondenti rette del bilancio, nei rispettivi anni. E’ tuttavia 
impossibile metterli tutti con chiarezza in un medesimo grafico.

Nel grafico sono messe in evidenza, in modo chiaro tre soluzioni: a inizio periodo 
(1890), a metà periodo (1889), a fine periodo (1997). E’ evidente che, nel 1980-97, le 
combinazioni di K e L, per ogni 100 unità di Q (output) sono state di tipo capital using, 
in crescendo, sia pur per onde temporali

Ricompare il ruolo sostitutivo del capitale “labour saving”, che è l’idea di base sulla 
quale in questo studio si sollecita l’attenzione degli economisti.
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*
*

*

1997  b=36,29

1989 b=35,30

1980 b=33,35

0

K

L

Base 1980 =100

1980 1985 1990 1995 1997

Si evidenzia che nel 1980-97 il PIL è cresciuto del 35%, con un tasso medio annuo 
dell’1,7%, mentre l’occupazione è cresciuta fino al 1992, ed ha poi conosciuto un inar-
restabile declino.
Inoltre si evidenzia come, tra le due variabili, si è inserito il progresso tecnico (la curva 
in grassetto tra le due iniziali), come misurato seguendo la metodologia applicata  
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nella nostra ricerca. Questa curva interseca quella relativa all’andamento 
dell’occupazione, e questo indica un contrasto le due.

In riassunto, fatto uguale a 100, nel 1980, il PIL, il progresso tecnico, e 
l’occupazione, i tre elementi non si sono trascinati reciprocamente in modo 
proporzionale per tutto il periodo. Precisamente, dal 1991-92, l’occupazione 
non ha seguito il passo dei primi due.

Riporto, infine, un grafico (grafico b) che evidenzia l’andamento, nel 1980-97, degli 
indici di variazione del progresso tecnico, dell’occupazione e del PIL; ed altro grafico 
(grafico c) che misura le elasticità della occupazione al PIL e al progresso tecnico. Essi 
confermano che il progresso tecnico entra nelle imprese per eliminare occupazione (e 
creare profitti); e che si crea occupazione solo per tassi di variazione del PIL a partire 
dal 2% in su, ma con effetto immediato.

Tassi di variazione annuale: 

Grafico b
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Grafico c

4.- E’ possibile contrastare il progresso “labour saving” ? Su un possibile ruolo 
dell’IVA, senza sgravio dei beni strumentali.

L’aspetto interessante, per vedere un eventuale effetto dell’IVA contro il lavoro, è il 
peso dell’imposta sul costo comparato del capitale e del lavoro122.

E’ noto che, la definizione di Valore Aggiunto, degli statistici, è il prodotto lordo, 
vale lire è il prodotto, al lordo dell’ammortamento.

Invece, il valore aggiunto, del Fisco, è il prodotto netto (degli statistici), e dunque 
l’IVA-imposta sul valore aggiunto non grava sui beni strumentali, e ciò concorre a ren-
dere relativamente meno oneroso il capitale rispetto al lavoro.

E’, tuttavia, anche un fatto che c’è una posizione degli economisti, che è favorevole 
a questa discriminazione a favore del capitale, perché ritiene che i processi produttivi 
con intensità di capitale favoriscano l’aumento del PIL, e la riduzione dei costi di pro-
duzione e l’aumento del PIL. Pertanto l’eventuale riduzione iniziale della richiesta di 
manodopera (perché sostituita dalla automazione) sarà recuperata ad abundantiam in un 
secondo tempo. Per questo l’IVA, introdotta a suo tempo (1972), era stata motivata per 
favorire gli investimenti e l’occupazione.

Ma, infine, e’ anche un fatto che, oltre a corrispondere al comune sentire, la nostra 
analisi del periodo lungo (1980-97), ha trovato che l’aumento del progresso tecnico con-
trasta l’occupazione.

                                                       
122 Nel mio primo libro (Luciani, N. (1971), Intorno alle proposizioni Fisheriane sul concetto 

di reddito, Milano, Giuffrè), sono le basi logiche, secondo cui l’ammortamento dei beni strumen-
tali non è (oggettivamente) un costo di produzione, così come il salario non è (oggettivamente) un 
costo di produzione. Invece, essi sono un costo dal punto di vista dell’impresa che compra i beni 
strumentali e il lavoro. 
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Ciò premesso voglio studiare, sulla base di un modello teorico, gli effetti dell’IVA 
sulla occupazione (ma senza prova sperimentale), in una ipotetica impresa, che valuti la 
convenienza di investimenti alternativi, per due ipotesi.

a) nella prima, l’imponibile dell’IVA è il “prodotto netto”;
b) nella seconda, l’imponibile dell’IVA è il prodotto lordo.
Per entrambe le ipotesi il prelievo fiscale totale è ipotizzato essere uguale.

Il quadro di riferimento ipotizza due investimenti alternativi, con due soli fattori (il 
capitale K e il lavoro L). Nel primo investimento, l’imponibile è il prodotto netto; nel 
secondo l’imponibile è il prodotto lordo. 

I relativi due modelli qui impiegati sono statici (vale dire, tutto avviene all’inizio del 
processo di periodo, come se tutti i flussi siano stati già attualizzati ad un determinato 
tasso di interesse). Inoltre essi considerano solo i costi, a parità di tutti gli elementi di 
ricavo, tra i due investimenti: in questo senso, gli elementi comuni ai due modelli si in-
tendono elisi reciprocamente. 

Tuttavia, l’attribuzione del segno (+), o (-) ai componenti fiscali può creare qualche 
dubbio, per cui è’, forse, utile spiegare come l’imposta vada a modificare i segni, nei 
modelli123. 

                                                       
123 Riprendiamo il modello di definizione del profitto, in statica. 

π= R – C (1) 
R = P Q (2) 
C = Pk K + Σ Pa A + Pl L (3) 
Q = Q (K,L) (4) 
A = A (Q) (5) 

Collochiamo ciascuna di queste voci nella esatta unità temporale (ipotizziamo un investimento, 
della durata di 4 anni,  con due funzioni di produzione Q=Q(K,L)  e  A=A(Q). Q indica 
produzione, A indica materie prime). Calcoliamo il passaggio dal FLUSSO LORDO al  
FLUSSO NETTO (da IVA), per l’ipotesi che l’imponibile sia il prodotto netto, e che 
l’ammortamento sia anticipato all’anno “zero”. 

FLUSSO LORDO 
                                    Q p1                       Q p2                      Q p3                Q p4
     
 0 1 2 3 
      CKo                     Ap Σ 1a                  Ap Σ 2a                  Ap Σ 3a        Ap Σ 4a

                                  Lp
1l

                  Lp
2l

                      Lp
3l

                  Lp
4l

Ove il costo del capitale CKo= KP
0k , vale dire il prezzo unitario del capitale, moltiplicato per il 

suo prezzo, nell’anno “zero”.

Segue nota: 
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Come è evidenziato al termine della nota (10), lo sgravio da IVA sui beni strumenta-
li è l’equivalente di una entrata. Infatti, in base alle premesse, l’imposta è: 

T = t [( pq q -  paA) – pk K] , in ipotesi di valore aggiunto fiscale, uguale a prodotto 
netto; 

T = t( pq q - paA, in ipotesi che il valore aggiunto fiscale- prodotto lordo 

ove:
- q quantità di produzione (si ipotizza un solo prodotto)
- pq  prezzo della produzione 
- A quantità di beni intermedi (si ipotizza un solo bene)
- pa prezzo dei beni intermedi
- K quantità di beni strumentali (si ipotizza un solo bene)
- pk prezzo dei beni strumentali.
- T prelievo fiscale

                                                                                                                                       

FLUSSO IMPONIBILE 
                                         Q p1                      Q p2                       Q p3                    Q p4
     
 0 1 2 3 
           CKo                      Ap Σ 1a                 Ap Σ 2a                 Ap Σ 3a           Ap Σ 4a

IMPOSTA 
          t* CKo                 t* Ap Σ 1a                 t* Ap Σ 2a              t* Ap Σ 3a      Ap Σ 4a

     
 0 1 2 3 
                                         t* Q p1                     t* Q p2                  t* Q p3            t* Q p4

FLUSSO NETTO (da IVA) 
           t* CKo                     t* Ap Σ 1a              t* Ap Σ 2a              t* Ap Σ 3a     Ap Σ 4a

                                         Q p1                       Q p2                      Q p3                Qp4
     
 0 1 2 3 

              CKo                     Ap Σ 1a                  Ap Σ 2a                   Ap Σ 3a        Ap Σ 4a

                                          Lp
1l

                 Lp
2l

                        Lp
3l

                 Lp
4l

                                       t* Q p1                  t* Q p2                  t* Q p3               t* Q p4

Nel FLUSSO NETTO, come è possibile constatare, l’imposta sul capitale va in entrata, e 
quindi va in diminuzione del costo dell’investimento. 
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- t aliquota dell’ IVA

Riprendiamo la [1] :

T = T = t [( pq q -  paA) – pk K]

In un modello di calcolo del reddito di impresa, l’imposta ha segno (-). Dunque, le 
due espressioni divengono:

- T = - t [( pq q -  paA) – pk K] =  - t pq q + t paA + t pk K
- T = - t pq q + t pa A 

In un modello a due fattori, il costo dei beni intermedi è nullo (o per meglio dire, si 
presume incorporato nei beni strumentali).

In detto modello, il capitale è un costo e dunque ha segno meno. Anche l’imposta ha 
segno meno. Ne deriva che l’imposta sul capitale ha segno (+), perché è il prodotto di 
due grandezze con segno (-). Dunque l’IVA sul capitale va collocata in entrata, e quindi 
va in detrazione del costo del capitale.

In conclusione i due modelli a confronto sono:
1) Per l’ipotesi di IVA, in cui il VA fiscale è definito come prodotto netto, il mo-

dello è:
(qui il capitale costa meno, perché beneficia di una entrata fiscale, ossia dell’IVA sul 

capitale)

LpKtKpC lk +−= )1(  (vincolo di bilancio)
βα LKbQ =            (funzione di produzione)

Soluzione. Minimizzazione del costo di produzione, per un prefissato Q (produzio-
ne), per la ipotesi 1.

Per un minimo (ci limitiamo alle condizioni del primo ordine), le due funzioni devo-
no essere tangenti:

)1()1( tp

C
L

tp

p
K

kk

l

−
+

−
−=

α
β

α

11

)
1

()(
Lb

Q
K =

Per una soluzione matematicamente facile da trovare, conviene cercare i valori di K
ed L, soddisfacenti alla condizione di massimo, facendo uso di una funzione lagrangia-
na. Vale dire, dobbiamo minimizzare:

)()1( βαλ LKbQLpKtpv lk +−++−=
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0)1( 1=+−=
∂

∂ −αβαλ KLbtp
K

v
k ; 

01=+=
∂

∂ −βα βλ LKbp
L

v
l ;

0=−=
∂

∂ βα

λ
LKbQ

v

1

)1(
−

−
=−

αβα
λ

KLb

tpk ; 
1−

=−
βα β

λ
LKb

pl ; 
11

)1(
−−

=
−

βααβ βα LKb

p

KLb

tp lk ; 

Soluzione:
β

α

*)1(

*

tp

Lp
K

k

l

−
=

Inseriamo il valore di K nel vincolo:

βα LKbQ = ; 

αβ

α
1

1

)(

1
)(

L
b

Q
K = ; 

;

)(

1
)(

*)1(

*
1

1

αβ

α

β

α

L
b

Q

tp

Lp

k

l =
−

   ;
1

)(
*)1(

*
1

α

β
α

β

α

L
b

Q

tp

Lp

k

l =
−

,

βα

α

βα

α

α

α

β ++ −
= )

*

*)1(
()( )(

1

l

k

p

tp

b

Q
L ; 

Soluzione: βα

α

βα

α

β ++ −
= )

*

*)1(
()( )(

1

l

k

p

tp

b

Q
L .

In conclusione, le soluzioni ottimali di K e L, per un costo minimo sono:

β

α

*)1(

*
1 tp

Lp
K

k

l

−
=

βα

α

βα

α

β ++ −
= )

*

*)1(
()( )(

1

1
l

k

p

tp

b

Q
L

I deponenti indicano che le soluzioni sono relative all’ipotesi di VA=prodotto netto

2) Per l’ipotesi di IVA, in cui il VA fiscale è definito come prodotto netto, il mo-
dello è:

(qui il capitale costa meno, perché beneficia di una entrata fiscale, ossia dell’IVA sul 
capitale):

LpKpC lk += (  (vincolo di bilancio)
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βα LKbQ =            (funzione di produzione)

Le soluzioni ottimali di K e L, per un costo minimo sono:

β

α

*

*
2

k

l

p

Lp
K =

βα

α

βα

α

β ++= )
*

*
()( )(

1

2
l

k

p

p

b

Q
L

Ove i deponenti significano che le soluzioni sono relative all’ipotesi di VA=prodotto 
lordo

Per costruire un grafico, date queste soluzioni, ipotizzo alcuni valori per i parametri :
Q = 10
α = 0,25
β = 0,75
t = 0,20
pk = 10
pl = 5
b = 1

Il grafico è C20-bis.
Si vede che, per una prefissata produzione (indicata dall’isoquanto in neretto), la 

condizione di minimo costo richiede meno occupazione (L1), se il valore aggiunto fi-
scale è definito come prodotto netto (retta azzurra), e invece più occupazione (L2>L1), 
se il valore aggiunto fiscale è definito come prodotto lordo (retta verde).

In breve:
Posto: VA=prodotto netto, si ha:
Rapporto: K/L=0,308368/1,48017=0,2083/1=21%

Posto VA=Prodotto Lordo:
Rapporto: K/L=0,260847/1,56508=0,1666/1=17%
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LAVORO

K1

L1

K2

L2

C
A
P
I
T
A
L
E

K1/L1 rapporto capitale/lavoro, per VA=prodotto netto

K2/L2 rapporto capitale/lavoro, per VA=prodotto lordo

GRAFICO C20-bis

Conclusione. L’imposta sul valore aggiunto=prodotto lordo non è neutrale nelle 
combinazioni di capitale e lavoro. Essa è stata introdotta, a suo tempo, (con esenzione 
del capitale) al fine di favorire gli investimenti e l’occupazione. E’ possibile che essa 
incentivi investimenti in beni strumentali. Tuttavia la sua direzione è verso quei beni 
strumenti che escludono il lavoro.

Una conclusione siffatta potrebbe, forse, destare qualche meraviglia, giacchè tradi-
zionalmente (fin dai tempi di J. Stuart Mill), i sistemi tributari sono stati improntati al 
criterio della discriminazione qualitativa a favore del lavoro, perché ritenuto relativa-
mente “meno fondato” del capitale. I modi di attuazione di questa discriminazione a fa-
vore sono stati, notoriamente, l’esenzione fiscale di quote di reddito prodotto, da desti-
nare al risparmio (per i momenti di malattia o vecchiaia) o la tassazione aggiuntiva 
(proporzionale) del reddito da capitale, rispetto al reddito da lavoro.

In verità Stuart Mill ragionava in sede di giustizia distributiva, e che è diversa dalla 
sede produttiva. In realtà le cose non sono diverse negli effetti: nel senso che tassare ag-
giuntivamente il reddito da capitale equivale a tassare aggiuntivamente capitale. Dun-
que, l’esenzione dei beni strumentali, dall’IVA, è un cambiamento di direzione della 
politica fiscale del lavoro, rispetto a quella tradizionale.

La prima, ovvia, deduzione è che, volendo favorire l’occupazione, l’imposta do-
vrebbe essere almeno neutrale tra capitale e lavoro, e dunque dovrebbe assumere come 
imponibile il valore aggiunto statistico, che non esclude l’ammortamento.

Page 625



Nuovo metodo di misurazione del progresso tecnico e applicazioni per l’Italia. 
Anche applicazione all’IVA per incentivare il progresso” labour using”. 

343

Non si deve, tuttavia, dimenticare che il capitale, tecnologicamente avanzato, richie-
de personale altrettanto tecnologicamente avanzato, e dunque che quest’ultimo non è 
dualistico rispetto al progresso tecnologico in automazione, anzi esso stesso è una com-
ponente esplicativa dello sviluppo del reddito prodotto.

Ma, a questo proposito, si deve ricordare che la formazione umana e professionale 
del lavoro è svolta soprattutto dallo Stato, nei Paesi Occidentali Europei ed a costi ele-
vatissimi, e che il suo finanziamento avviene largamente con oneri fiscali e assicurativi 
sul lavoro. In questo senso, mentre a livello di IVA viene sgravato il capitale, a livello 
di imposte dirette specifiche viene gravato il lavoro, e ciò duplica la distorsione dei costi 
comparati del capitale e del lavoro.

Preso atto di questi effetti distorsivi, prende motivazione una riforma fiscale che in-
verta i gravami, rispettivi, sul capitale e sul lavoro.

Conseguenze sull’aliquota attuale? Sul piano della definizione, l’inclusione del ca-
pitale nella base imponibile comporta l’allargamento della base attuale e la diminuzione 
dell’aliquota. Sulla base dei dati ISTAT, ripresi nella tabella sottostante, un calcolo o-
rientativo ci prospetta un’aliquota normale nell’ordine nel 16,5%, in luogo del 20%. 
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SOMMARIO. 1.- Premessa. 2.- La classe governante come "soggetto unico" delle scel-
te pubbliche. a) Giustificazione del passaggio dal “I teorema del benessere collettivo” in 
economia politica, alla “massimizzazione del benessere collettivo” in economia pubbli-
ca, con la coercizione”. b) Il "II° criterio Paretiano"; c) Rapporto tra il "II° criterio 
Paretiano" e il "secondo” teorema dell'economia del benessere. 3.- Sulla applicabilità 
dell’ottimo “pubblico”. 4.- Rapporto tra il II° criterio paretiano e il teorema di Samuel-
son. Per la revisione della corrente definizione di bene pubblico come "identità". 
APPENDICE I. Prefazione di D. da Empoli. 

1.- Premessa 
Ernesto d'Albergo è stato professore ordinario di Scienza delle Finanze a Bologna e 

Roma “La Sapienza”. Nel centenario dalla nascita, il 7 novembre 2003, il Comune di No-
to (la sua città natale), la famiglia e una delegazione delle Università di Bologna e di Ro-
ma “La Sapienza” ne hanno celebrato la memoria. 

Qualche anno prima (1998) Domenico da Empoli aveva organizzato a Roma un con-
vegno su “Ernesto d’Albergo e l’evoluzione della scienza delle finanze italiana”, con la 
partecipazione degli allievi e di personalità della Comunità scientifica124. I relativi inter-
venti scientifici sono stati raccolti negli ATTI pubblicati recentemente da D. da Empoli
125. Mi è gradito riportarne integralmente, qui in nota, la prefazione126. 
Sulla scena internazionale E. d'Albergo è poco conosciuto e, in Italia, lo è poco dall'ultima 
generazione di studiosi di Scienza delle Finanze. La ragione internazionale è, forse, che 
egli era stato svantaggiato dalla lingua italiana, meno diffusa dell'inglese, come egli ebbe 
a dire. La ragione locale è che la supremazia della lingua inglese sta creando via via una 
sorta di schiacciamento delle tradizioni locali (non solo italiane), sicchè i giovani ne esco-
no abbagliati, forse trascurando che l'ancoraggio alle proprie radici è nota di merito. 

                                                       
124  Oltre agli allievi (N. Luciani, V. Russo, G. Trupiano), D. da Empoli, G. Stefani, F. 
Forte, G. Sobbrio, D. Fausto, M. Leccisotti, G. Brignone, M. Salzano, P. Armani. 
125 AA.VV. (a cura di D. da Empoli), Ernesto d’Albergo e l’evoluzione della scienza delle 
finanze italiana, Gangemi editore, Roma 2003. 
126 Prefazione di D. da Empoli: “Ernesto d’Albergo è stato uno degli studiosi italiani più 
rappresentativi degli studi di scienza delle finanze del secolo scorso (il seguito è a p.406 ).
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Beninteso, una lingua “internazionale” è una necessità scientifica vitale ma, allo oppo-
sto, subire il “colonialismo” culturale è limitare la propria originalità scientifica. Si deve 
anche mettere in conto che scrivere in inglese, pensando in italiano, produce un messaggio 
difficile da capire, anche per un inglese. 

Dirò di più: la lingua madre è la naturale depositaria delle tradizioni (anche scientifi-
che) di un popolo, e che è cosa diversa dal mezzo di trasmissione internazionale, per cui 
ritengo che sarebbe cosa saggia l'uso della doppia lingua (quella inglese e quella naziona-
le, di ogni Paese), secondo l'usanza attuale dei Greci. 

Se posso insistere, nei propri messaggi universali, la Chiesa Cattolica (“cattolico” si-
gnifica “universale”) fa seguire all’italiano, un numero ragguardevole di altre lingue. Si 
deve mettere in conto che scri 

E. d’Albergo si era trovato in disaccordo con personalità, risultate, poi, di rilievo sulla 
scena internazionale. E’ il caso del premio Nobel James Buchanan, a proposito del carat-
tere "volontaristico o coattivo della tassazione". Ma su questo tornerò più avanti. Lo stesso 
era avvenuto con R.A. Mundell (pure lui premio Nobel), che aveva investigato la possibi-
lità di usare, in modo specializzato, la leva fiscale (saldo bilancio) per l'equilibrio del mer-
cato interno e la leva monetaria (manovra del tasso di interesse) per l'equilibrio della bi-
lancia dei pagamenti internazionali, secondo la nota dicotomia di Tinbergen “per ogni o-
biettivo uno strumento”. 

In una nota introduttiva ad un mio studio del 1974 (fu l'ultimo suo scritto), sostenne le 
mie "considerazioni critiche, fra quelle da vari autori rivolte, assieme ad elogi, peraltro 
eccessivi e non pertinenti, al contenuto di un breve articolo di Mundell"127. Ma, ancora 
una volta, il dominio della lingua inglese, sull'italiana, aveva permesso la parola solo a 
Mundell, ma non a d'Albergo. 

La produzione scientifica di d’A. è abbondantissima, e ne sono testimonianza i 171 
scritti, che si possono trovare elencati in http://amsacta.cib.unibo.it/archive/00002571/, Docu-
mento PDF. 

Tra essi, la produzione di relativa maggiore rilevanza riguarda l’inquadramento del ca-
rattere economico della scienza delle finanze, nel solco di A. De Viti De Marco e di M. 
Pantaleoni, alla luce di V. Pareto. In questo senso egli aveva definito, come oggetto della 
scienza delle finanze, “la ricerca di uniformità teoriche relative all’analisi: 

a) dei modi secondo i quali lo Stato e gli enti pubblici minori possono procurarsi, 
con o senza coazione, le entrate e distribuire le spese necessarie al soddisfacimento dei 
bisogni pubblici; 

b) delle variazioni degli equilibri economici particolari e dell’equilibrio economico 
generale provocate dal modo e dal “quantum” di prelievo ed ottenimento, in genere, delle 
entrate e della erogazione delle spese, nelle varie ipotesi di organizzazione dei mercati e di 
intervento, o meno, del fattore tempo” (Economia della Finanza Pubblica, vol. I, p. 4). 

In questo quadro egli aveva delineato, con la metodologia quantitativa, le uniformità di 
comportamento del decisore pubblico, l’aspetto su cui ci fermiamo in questo lavoro. 

                                                       
127 R.A. Mundell, "L'impiego appropriato della politica monetaria e fiscale per il perse-
guimento della stabilità interna e degli scambi con  l'estero",1962, tradotto in italiano in 
AA.VV. (a cura di A. Pedone), La politica fiscale, ed. Il Mulino, Bologna, 1971. 
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2. La classe governante come "soggetto unico" delle scelte pubbliche. 
 In d’Albergo il decisore pubblico è “ la classe governante come soggetto unico delle 

scelte pubbliche”. Essa ricerca, tra i possibili modi alternativi di impiego delle risorse di 
una collettività, quello che ne massimizza il benessere e lo realizza mediante la coercizio-
ne128. 

La spiegazione di una configurazione siffatta dell’impiego delle risorse collettive ri-
chiede una gradualità di approccio, che spieghi il passaggio dal I teorema del benessere 
collettivo alla suddetta “massimizzazione del benessere collettivo”, da lui chiamato “II 
criterio paretiano”, e realizzato mediante la coercizione. Questi i punti esaminati: 
a) Il “I teorema del benessere collettivo” (“I criterio Paretiano"), come base che prepara al 
“II criterio paretiano”; 
b) Il “II criterio Paretiano”; 
c) Rapporto del II criterio col “II teorema fondamentale dell’economia del benessere; 
d) Come si applica il “II criterio”. Problemi; 
e) Rapporto del II criterio col teorema di Samuelson. Problema della revisione della defi-
nizione di “bene pubblico” 

In questo paragrafo esamino i punti a), b), c). 

a) La giustificazione del passaggio dal “I teorema del benessere collettivo” in eco-
nomia politica, alla “massimizzazione del benessere collettivo” in economia pubblica, 
con la coercizione” 

E. d'Albergo identificò nella "classe governante" il soggetto unico delle scelte pubbli-
che, e lo trovò nell'impostazione scientifica di V. Pareto e di M. Pantaleoni. Si trattava, 
secondo lui, di scelte che la classe governante faceva per la collettività. 

D'accordo con tali autori, E.d'A. riteneva la classe governante non facesse scelte per il 
soddisfacimento di propri interessi, e questo spiega il suo contrasto con J. Buchanan, ma 
già prima con C. Cosciani, secondo i quali i membri della classe governante hanno una 
propria funzione di utilità "individuale". 

Per contro, secondo d'A., la classe governante (come soggetto economico) fa scelte 
economiche per conto della collettività, come interprete dei bisogni della stessa. Altra co-
sa sono, poi, le deviazioni del comportamento umano, mosse da esigenze diverse da quelle 
dell’economia. 
A questa tesi, altri autori contrapponevano che non esistono dei bisogni di una "collettivi-
tà", come soggetto senziente, e che dunque anche i bisogni di una collettività devono in-
tendersi come bisogni di individui. E poichè i bisogni individuali non sono confrontabili 
(no bridge), verrebbe a mancare il fondamento scientifico, in campo  

                                                       
128 Ricordo: "Intorno al concetto di costo dell'attività finanziaria", 1932; l'edizione del 
1944 del suo corso di "Scienza del finanze ad uso degli studenti"; l'edizione del 1952 della 
sua Economia della Finanza pubblica, con gli "Aggiornamenti", nel 1971; otto saggi di 
"Finanza pubblica e benessere in unico modello", apparsi su Il giornale degli economisti
nel 1963-64, nel 1968, e ancora nel 1971; "Premesse scientifiche generali e teoria dell'illu-
sione finanziaria", 1959. 
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economico, per delle scelte pubbliche da parte di questa cosiddetta classe governante. A 
questa discussione aveva partecipato anche L. Einaudi, secondo il quale “non esiste steto-
scopio” per la misurazione degli stati d'animo individuali. 

Ma, secondo E.d'A., Pareto sociologo forniva la luce che permetteva di capire la realtà, 
e dunque di superare queste limitazioni. Pareto, dopo la pubblicazione del suo Trattato di 
sociologia, e dei Sistemi socialisti, riassumeva nel 1913 per gli economisti, sul Giornale 
degli economisti, la sua impostazione sui massimi edonistici collettivi, rispettivamente per
e della collettività. D’Albergo chiamò “I criterio” il “massimo per la collettività” e “II 
criterio” il massimo della collettività”. 

Secondo Pareto, per ottenere il massimo di utilità per la collettività, la condizione era 
l'eguagliamento, per tutti gli individui, dei tassi marginali di sostituzione tra i vari beni di 
consumo, mediante lo scambio. Secondo Pareto, poi, questa condizione si realizza nel 
mercato di concorrenza perfetta, e in ciò consiste il cosiddetto I teorema dell'economia 
del benessere. La spiegazione del teorema (che si intuisce, ma che veramente è molto ne-
bulosa dentro il suo "Manuale di economia politica", anche se ad esso molti rinviano per 
la dimostrazione) consiste nell'osservazione che, nel mercato di concorrenza perfetta, tutti 
i consumatori si regolano con gli stessi prezzi di mercato, e che per ottimizzare la propria 
situazione personale eguagliano i tassi di sostituzione marginale dei beni all’inverso del 
rapporto tra i rispettivi prezzi. 

Questo ottimo, comunemente noto come "ottimo paretiano", portava tutti gli scambi-
sti-consumatori a migliorare il proprio benessere, e comunque nessuno a peggiorare, ri-
spetto alla situazione iniziale. Ossia si era in Economia politica, e si presupponeva una 
scelta volontaria, per l'ovvio motivo che nessuno sarebbe stato consenziente ad accettare 
un riassetto distributivo in cui stesse peggio di prima. 

Per chiarezza riporto, qui, un noto grafico, per evidenziare il passaggio dal massimo di 
utilità per la collettività, in esso rappresentato, al massimo di utilità della collettività. 

Esso è formato da due grafici cartesiani, di cui uno è fatto girare e contrapposto, e che 
danno la nota scatola di Edgeworth. Nel grafico l'individuo A possiede le quantità di Y 
(40 unità) e di X (10 unità) di due beni, possedute dall’individuo A. Sono, inoltre indicate 
le sue curve di indifferenza tra diverse combinazioni degli stessi beni e che, come noto, 
indicano stati di benessere crescente, al passare da una curva di indice più basso ad altra di 
indice più alto. 

Invece l'individuo B possiede le quantità di Y (10 unità) e di X (90 unità) degli stessi 
beni. Analogamente sono indicate le sue curve di indifferenza. 

In totale i due scambisti posseggono 50 unità di Y e 100 unità di X, e che sono i limiti 
estremi delle disponibilità di risorse scambiabili.

Date le dotazioni iniziali (C ), rispettive, l’individuo A si trova sulla curva di indiffe-
renza m e l’individuo B sulla curva n. Dunque, ciascuno di loro ha convenienza di ricerca-
re soluzioni all’interno dell’area delimitata dalle due curve, perchè l’uscirne peggiorereb-
be il benessere di uno dei due, rispetto alla situazione iniziale. In particolare le soluzioni 
efficienti, possibili, sono rappresentate dai punti di tangenza delle curve di indifferenza 
dei due scambisti, e che nel grafico si trovano lungo il sentiero nel tratto a1-a2-a3.  Preci-
samente, in condizioni di efficienza, i due scambisti, si ripartiscono i beni in modo da e-
guagliare, per loro, i tassi di sostituzione marginali dei beni. 
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Nel rapporto di scambio sarebbero state possibili altre scelte (più favorevole all’un 
scambista o all’altro) lungo la curva dei contratti (fuori o dentro campo), e la teoria tradi-
zionale ci dice che la combinazione finale prescelta dipende dalla forza contrattuale degli 
scambisti. Ad es., per questo caso, assumiamo che a2 sia l'ottimo convenuto. 

Questo è il contenuto dell'ottimo paretiano, comunemente inteso, che di seguito de-
nomineremo “I criterio paretiano” per distinguerlo dal “II criterio paretiano" (secondo 
la terminologia introdotta da E. d’Albergo). 

A questo punto, nasce un problema: se venisse modificata ulteriormente, ma 
d’autorità, la scelta volontaria degli scambisti (e sempre all’interno del detto campo), sa-
rebbe possibile migliorare il benessere degli scambisti nel complesso ? La soluzione di 
questo problema ci viene dal II criterio. 

b.- Il "II criterio Paretiano". Pareto si pose, poi, il quesito: è possibile concepire un 
ulteriore miglioramento del benessere della collettività, rispetto al massimo "per" la collet-
tività? Tale ulteriore miglioramento fu da Pareto definito come massimo della collettività, 
e da d'Albergo ribattezzato come "II criterio Paretiano". 

Per questo passaggio occorreva aggregare le funzioni di utilità individuali, superando 
l'antico "no bridge". 

Secondo Pareto, come si ammette che ogni individuo ha degli apprezzamenti relativa-
mente a se stesso, così si può ammettere che egli abbia degli apprezzamenti relativamente 
ad altri individui. Se così è, si può anche ammettere una funzione di utilità collettiva come 
somma di funzioni di utilità individuali, secondo il giudizio degli individui o di ciascun 
individuo rappresentativo delle varie classi sociali. 

La locuzione "secondo il giudizio" vuole indicare l'avvenuta omogeneizzazione degli 
apprezzamenti individuali, mediante dei coefficienti di omogeneizzazione dei presunti ap-
prezzamenti di altri relativamente a se stessi, fatto da quell'individuo. 

Lo stesso può farsi, proseguiva Pareto, a partire da un secondo individuo, o da una se-
conda classe sociale e così di seguito, per pervenire, infine, ad una serie di funzioni di uti-
lità collettive, quanti sono gli individui o classi sociali di partenza. 

Una volta fatto questo, e presa a base una di queste funzioni, si poteva altrettanto am-
mettere la possibilità che la classe governante la rimodellasse correggendo, a sua volta, i 
coefficienti impiegati nella funzione iniziale. 

Quando si perviene, infine, ad una siffatta funzione di utilità collettiva, come 
somma di funzioni di utilità individuali, ma omogeneizzate secondo il giudizio della 
classe governante, quella è la funzione di utilità pubblica, presa a fondamento per le 
scelte collettive. Questa è la conclusione di Pareto, come interpretato da E.d'A. .

L'impostazione di una funzione di utilità collettiva, come somma di funzioni di utilità 
individuali anticipa, e non incidentalmente, Bergson del 1938. A sua volta, l'introduzione 
dei coefficienti di omogeneizzazione di un individuo, e poi della classe governante, per sè 
e per tutti gli altri individui, anticipa l'idea giudizio del terzo di Little, successivo a Ber-
gson. E' quanto, appunto, fu segnalato da d'A. nei vari saggi del 1963 e successivi, sul 
Giornale degli economisti. 

Devo aggiungere che la fecondità di questo schema Paretiano fu a suo tempo condivisa 
da più parti tra gli studiosi italiani di scienza delle finanze. Mi riferisco a B. Griziotti,  
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G. Borgatta, a M. Fasiani, e successivamente a G. Sensini, a G. Gola, a G. Parravicini129. 

                                                       
129 Si vegga: Griziotti, B. (1943), “Fatti e teorie delle finanze in Vilfredo Pareto”, in Rivi-
sta di diritto finanziario e scienza delle finanze, 1943, I; Borgatta, G. (1923), “Vilfredo 
Pareto”, in La riforma sociale", sett-ott.; Borgatta, G. (1948), “Vilfredo Pareto”, in Rivi-
sta Bancaria - Minerva Bancaria, 471; Fasiani, M. (1941), Principî di scienza delle finan-
ze, Vol. I, cap. II, ed. Giappichelli, Torino 1949; Fasiani, M. (1949), “Contributi di Pareto 
alla scienza delle finanze”, in Giornale degli economisti", marzo-aprile, 129-73; Sensini, 
G. (1948), Corrispondenza di Vilfredo Pareto, Cedam, Padova; Gola, G. (1960) “Fonda-
menti razionali comuni della economia finanziaria”, in Giornale degli economisti, mag-
gio-giugno. Ristampato in  Scritti di finanza pubblica, p. 71, ed. CLUEB, Bologna 1991; 
Parravicini, G.(1967), “Sulla teoria delle scelte finanziarie, in Giornale degli economisti e 
Annali di economia, luglio-agosto. 
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I maggiori, tuttavia, sono persone morte prematuramente. Alludo a Borgatta e a Fasia-
ni. Anche questo concorre, probabilmente, a spiegare perchè d'Albergo è rimasto solo con 
Gola, ad un certo punto, a difendere l'originalità e la priorità pionieristica di questo sche-
ma. 

Una volta legittimata scientificamente la costruzione di una funzione di utilità pubbli-
ca, veniva la ricerca delle sue condizioni di ottimo. Dunque, supposto risolto in teoria pura 
il problema della confrontabilità delle utilità del reddito dei vari individui (o classi socia-
li), da cui è composta la collettività; assunta una funzione di utilità dell'insieme dei redditi 
degli individui medesimi, dato il noto andamento decrescente delle funzioni di utilità 
marginale del reddito degli individui medesimi, Pareto provava che la condizione di mas-
simo di utilità della collettività si trovava redistribuendo le risorse tra i vari individui (o 
classi sociali) in modo da annullare la somma delle variazioni della funzione di utilità col-
lettiva, ossia:

0 1 1 2 2 3 3= + + +M M Mδϕ δϕ δϕ ....

dove: Mi =αi βi , per  i= 1, 2, ...n, sono gli accennati coefficienti di ponderazione (ai fini 

di omogeneizzazione), delle funzioni di utilità ϕ del reddito degli individui, ricompresi 
nelle varie classi sociali 1,2,3,....n. (A chiarimento, preciso che i coefficienti α sono ipo-
tizzati essere impiegati da un dato individuo o classe sociale per sè e per tutti gli altri indi-
vidui o classi sociali, e che i coefficienti β sono ipotizzati essere i coefficienti impiegati 
dalla classe governante per rettificare, a modo suo, i coefficienti α). 

Trasposte da d'Albergo nella scienza delle finanze, le variazioni utilitarie negative e 
positive erano, rispettivamente, il risultato delle modifiche della distribuzione delle risorse 
individuali mediante la tassazione e la spesa pubblica, e che quindi si rivelavano lo stru-
mento per la redistribuzione del reddito tra le classi sociali. Tale condizione permetteva a 
Pareto di individuare il massimo di utilità della collettività, e che già abbiamo indicato es-
sere ribattezzato "II criterio Paretiano", di livello relativamente più elevato di quello del 
massimo di cui al I criterio. 

c.- Rapporto tra il "II criterio Paretiano" e il "secondo teorema dell'economia del 
benessere. 

Solo per chiarezza, ricordo il contenuto del "secondo teorema dell'economia del benes-
sere. Esso è che, come nel mercato di concorrenza si realizza l'ottimo paretiano, a partire 
da una data distribuzione iniziale della ricchezza tra gli individui, altrettanto (sempre nel 
mercato di concorrenza) l'ottimo paretiano è realizzabile, a partire da una distribuzione 
diversa da quella iniziale. 

A questo punto, poiché, tra tutte le distribuzioni possibili, ve ne sono alcune migliori e 
altre peggiori, si conclude che l'ottimo paretiano (I criterio) è compatibile con la realizza-
zione della "migliore" tra le distribuzioni. 
Tuttavia, quale sia la migliore delle distribuzioni nessuno sa, e anzi è voce comune che 
non esiste un criterio per saperlo. Ad esempio, un modo di prima approssimazione, e che  
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riposa nella coscienza collettiva, è che una distribuzione che risulti caratterizzata da 
persone in grande indigenza e da altre da sovrabbondanza sia peggiore di altra in cui alcu-
ne situazioni polari vengono, in parte, compensate. Ma anche questo è un ragionamento 
generico e anche fuorviante, perché non tiene conto degli effetti relativi nel tempo. 

Queste soluzioni, tuttavia, proprio perché comportano un impegno pubblico duraturo, 
sul versante della redistribuzione, difficilmente sono compatibili col mercato. Come è pu-
re noto, alcuni hanno tentato di infrangere l'indeterminatezza del concetto di "ottima di-
stribuzione", senza compromettere il mercato. Si colloca, qui, il noto principio di compen-
sazione detto di Kaldor. 

Altri, invece, hanno cercato di superare la detta indeterminatezza con qualche indica-
zione di valenza più generale di quella del principio di compensazione. Ad es., si è esami-
nata la possibilità di modificare la distribuzione con spese pubbliche (a favore di alcuni) e 
imposte in somma fissa a danno di altri. L'impiego combinato di questi due strumenti è 
proposto seguendo il criterio deliberato di non modificare i prezzi relativi delle merci. 

Ma subito dopo aver fatto questo, si rileva che è impossibile che, pur usando strumenti 
neutrali rispetto ai prezzi, questi non siano modificati in senso relativo e neppure che si 
rimanga sulla frontiera dell'utilità (si andrebbe al suo interno), e dunque rimane l'impossi-
bilità di una valutazione sicura della bontà comparata delle varie, ipotetiche, distribuzio-
ni130. In questo senso, quale sia la soluzione migliore, è una questione di giudizio di valo-
re. In un testo didattico, proposto recentemente all’Università italiana131, fatto il punto del-
la situazione scientifica, si conclude che “se la collettività preferisce una distribuzione re-
lativamente equa, la soluzione “non pareto efficiente” può essere preferita ad altra, anche 
se non è Pareto efficiente”. 

Ma, credo, sia facile osservare che, di questo passo, il sistema economico collettivo 
può essere preferibile all’economia di mercato anche se porta la collettività alla generale 
povertà. E ciò può anche essere vero, purchè non si pretenda che detti ragionamenti sia 
fondati su basi economiche. 

Tuttavia se, dopo aver ricordato questi ragionamenti balzani, piuttosto diffusi, 
sull’utilizzabilità del "II teorema dell'economia del benessere, gli accostiamo il "II Criterio 
paretiano", ci rendiamo subito conto che quest'ultimo offre un mezzo investigativo assai 
rilevante per delimitare rigorosamente, in teoria pura, il concetto di "ottima distribuzione" 
economica. Si tratta, appunto, di dimostrare che la collettività nel suo insieme può rag-
giungere, a certe condizioni redistributive, un ottimo di livello relativamente più elevato 
che nel mercato di concorrenza. Dunque non è più un intervento pubblico giustificato per 
correggere i difetti dell’economia di mercato, ma di accrescere ulteriormente il benessere 
collettivo, rispetto a quello realizzabile da un’economia di mercato già perfetto (quella 
della concorrenza perfetta). 

                                                       
130 Cfr. l'excursus (specchio di questo modo alquanto sprovveduto di addentrarsi in questa 
problematica), di P. Bosi, Scienza delle Finanze, ed. Il Mulino, 1996, p. 49 ss. . 
131 H.S. Rosen, Scienza delle finanze, McGraw-Hill, Milano, 2003, p.31 

Page 675



Ernesto d’Albergo, la Scienza delle Finanze e il problema di una sicura 
“regola di  decisione collettiva”, a supporto del “secondo” teorema del benessere 

390

Per mostrare questa migliorabilità investigativa, rispetto a quella basata sul secondo 
teorema del benessere, illustriamo qui di seguito il II criterio usando la stessa metodologia 
usata con la scatola di Edgeworh, ma partendo da un preciso modello matematico. 

Il modello prende in considerazione due funzioni di utilità individuali, rispettivamente 
di A e B, di due beni y e x (perché così si richiede con la scatola di Edgeworth), ma per il 
modo come è impostato, esso può essere allargato ad n beni ed ad N individui. 

UA=UA(xA,yA) 
UB=UB(xB,yB) 
X=xA+xB 

Y=yA+yB  

Facendo uso di una funzione lagrangiana (con i moltiplicatori λ e µ), dobbiamo mas-
simizzare  

v= UA ( xA, yA ) + λ ( -X + xA + xB )+ µ ( - Y + yA + yB ) 
z= UB ( xB, yB ) + λ ( -X + xA + xB )+ µ ( - Y + yA + yB ) 

Infine, le condizioni di ottimo risultano essere sono: 
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Per mettere in evidenza i risultati, li rappresento graficamente132. 
Abbiamo visto che la distribuzione iniziale era indicata dal punto C, con coordinate 

A(40,10) e B(10,90), e che l'area delle possibili contrattazioni dei due scambisti (per mi-
gliorare il proprio benessere) era delimitata dal campo interno alle due curve m e n. 

                                                       
132 I dati usati per fare il grafico sono: 
UA=UA(xA, yA)= -0,25 yA 

2+50 yA-0,5 xA
 2+40 xA

UB=UB(xB, yB)= -0,35 yB
 2+60 yB-0, 1xB 

2+30 xB

xA=10
xB=90 
yA=40
yB= 10 
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Supponiamo ora di procedere ad una redistribuzione. Se essa fosse casuale, o fosse 
quella desiderata da un dittatore, ad es. nell’area soprastante la curva n potremmo solo di-
re che qualcuno (ossia B) peggiora la propria situazione e qualcun altro (ossia A migliora 
la propria. Ma questo non avrebbe significato dal punto di vista collettivo, che consiste 
invece nel fatto che nell’insieme la situazione dei due migliori. 

Facendo uso del modello matematico, e specificamente delle funzioni ipotizzate in no-
ta, si trova che la situazione dei due nel complesso migliora se la distribuzione è modifica-
ta all’interno dell’area sottostante la curva m, e precisamente è portata nel punto D, con 
coordinate A(21,25) e B(29,75) (perchè, in corrispondenza ad esso, le utilità marginali di 
xA e xB sono uguali, e altrettanto sono uguali le utilità marginali di yA e yB). Precisamente 
la somma delle utilità totali dei due individui è maggiore dopo la redistribuzione, rispetto 
a quella già raggiunta contrattualmente (vedi grafico precedente). 

Beninteso, facendo questa somma, ho ipotizzato implicitamente che la funzione di uti-
lità pubblica sia la somma delle funzioni di utilità individuali, a loro volta ipotizzate omo-
genee (e che è una delle ipotesi su cui ha lavorato una parte della letteratura di economia 
del benessere). Tuttavia, una cosa è la questione di tale confrontabilità, una cosa è la di-
mostrazione che, superata tale questione (nel modo di Pareto), esiste una distribuzione  
“economica” migliore di quella volontaristica. 

Dunque, se la mano pubblica portasse la distribuzione in un punto diverso da D, gli 
scambisti avrebbero motivo di aggiustarsi reciprocamente, vale dire troveremmo quanto 
affermato dai teorici del caos, i quali dicono che una redistribuzione casuale non sarebbe 
incompatibile col risorgere del mercato. 

Se, al contrario, la mano pubblico si muovesse lungo il sentiero di espansione, si otter-
rebbero delle soluzioni che vanno bene anche in termini di ottimo paretiano (I criterio), e 
se essa individuasse (e realizzasse) la situazione migliore anche per la collettività nel suo 
complesso (e dunque che le due curve siano tangenti, e nel punto di tangenza siano egua-
gliati, marginalmente, il danno e il vantaggio), si otterrebbe la coincidenza dei due ottimi 
(quello del I e quello del II criterio). Dunque, non vi sarebbe motivo per aggiustamenti 
volontari, successivamente. Tutto questo, ovviamente, vale in teoria pura, e sulla base del 
giudizio di valore della classe governante.  

Dopo questa osservazione elementare, è facile concludere che, tra tutte le distribuzioni 
coattive, ve ne sono alcune che sono compatibili con l’ottimo paretiano (I criterio). 

Il grafico sopra riportato offre una luce anche in merito alla componibilità del dissidio 
tra d’Albergo e Buchanan circa il carattere coercitivo o neo-contrattuale delle scelte pub-
bliche. Precisamente, nell’area soprastante la curva n non è possibile alcuna soluzione di 
interesse pubblico, né contrattuale né coecitiva, perché la collettività nel complesso non 
migliora. All’interno dell’area ricompresa tra le curve m e n sono possibili soluzioni pub-
bliche contrattuali (neo-contrattuali, come anche si dice), perché nessuno perde rispetto 
alla posizione “volontaristica” (ossia mediante un accordo diretto tra le parti, e quindi sen-
za intervento pubblico). Invece nell’area sottostante al curva m sono possibili solo solu-
zioni pubbliche coercitive (ossia decise a  maggioranza), perché la collettività nel com-
plesso migliora, ma a danno di qualcuno. 

Concludo che il II criterio Paretiano offre una luce assai rilevante per vedere dentro il 
secondo teorema dell'economia del benessere. 
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3.- Sulla applicabilità dell’ottimo “pubblico”  
Una cosa è che esista in teoria pura un ottimo collettivo di livello più elevato di quello 

del mercato, una cosa è che esista la possibilità di realizzarlo. 
In ordine al secondo, per Pareto esso è realizzabile nel mercato di concorrenza. In or-

dine al secondo, per d’Albergo esso è realizzabile nel sistema collettivistico, con la coer-
cizione. 

Graf. 2 
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Credo vada separata la visione, di E.d'A., della natura conflittuale dei problemi sociali, 
dalla conseguenzialità della coercizione. Soprattutto alle nuove generazioni, nate in  
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democrazia politica, la coercizione non appare oggi una "condicio sine qua non" per l'at-
tuazione  

di ottimi collettivi del secondo tipo, e questo perché il dialogo tra le parti sociali oggi è 
divenuto un metodo, direi, più frequente che in passato. 

Tuttavia, questo non significa che scompaia il carattere coercitivo delle scelte pubbli-
che, se è vero che per loro natura esse danneggiano qualcuno e avvantaggiano qualcun al-
tro. Riusciamo solo a vedere con più chiarezza il legame tra momento contrattuale (della 
scuola odierna di public choice, soprattutto americana) e momento coercitivo (privilegiato 
dalla scuola italiana) delle scelte pubbliche. In realtà la distinzione è questione che attiene 
al perfezionamento del sistema politico, e che è più storica e generazionale che di logica 
pura. 

Le scelte costituzionali hanno per oggetto i princìpi fondamenti della convivenza civile 
e dell'organizzazione dello Stato e delle Autonomie Locali. Per questo, esse sono vinco-
lanti, ossia qualcosa che accade come espressione dei generali sentimenti e delle regole di 
convivenza di un popolo. La regola elettorale sul quorum per la validità delle decisioni 
correnti potrebbe ritenersi rientrare nelle decisioni preventive “costituzionali”.  

Le scelte post-cosituzionali hanno invece natura quasi-contrattuale, ossia di decisione 
che scaturisce dal patteggiamento tra i gruppi sociali, per la soluzione dei problemi cor-
renti, anche se infine esse prendono la forma dell'approvazione del parlamento, secondo le 
regole della maggioranza e della minoranza. 

In generale, le regole costituzionali non sono necessariamente scritte. Nonostante la ge-
nerale accettazione, esse sono in realtà coercitive: nel senso che se qualcuno si opponesse, 
verrebbe emarginato da chiunque (magari dall’ultimo individuo dal quale ci si aspettereb-
be una reazione, da un familiare, da un amico). 

 Non si può, credo, negare che nell'ambito delle scelte pubbliche si possa fare una gra-
duatoria di "coercitività" e che quelle costituzionali stiano in testa per il massimo di vinco-
lismo, ossia essere talmente protette dalla coscienza comune, da non permettere il dissen-
so e che le altre stiano in coda (ossia, siano l'oggetto di frequenti compromessi e ricontrat-
tazione). Chiamerei le scelte costituzionali come "scelte collettive", per conservare un ag-
gettivo proprio della scuola italiana (e che presso d'A. abbracciano anche le scelte post-
costituzionali, perchè anch'esse ritenute coercitive); e chiamerei "scelte pubbliche" quelle 
post-costituzionali, proprie della scuola di public choice. 

Il rapporto tra le due ha analogie con quelle dell'equilibrio generale e degli equilibri 
parziali: nel senso che anche le "leggi" dell'equilibrio economico generale sono determini-
stiche (ossia imposte meccanicamente e forzatamente) nei confronti degli individui, pur 
essendo il risultato degli apporti individuali, e dunque originariamente siano volontaristi-
che. Invece quelle correnti abbiano natura quasi-contrattuale o "neo-contrattuale" perchè 
rientrano nelle microdecisioni politiche. Quest'accostamento delle due visioni permette, 
credo, una impostazione relativamente più realistica delle scelte pubbliche che non con-
trapponendole.

Si conclude che, finchè esiste coercizione (e dunque non consensualità), l’errore è pos-
sibile. Non è, poi, del tutto trascurabile il fatto che, in pratica, la democrazia diretta 
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non può esistere (pur se di ciò ci si riempie la bocca, anche troppo, per dimostrare la natu-
ra contrattualistica delle scelte pubbliche). Se, dunque tutto è deciso mediante rappresen-
tanza, tutte le decisioni sono, in pratica, di tipo "dittatoriale", sia pur da parte di un dittato-
re eletto dal basso (e dunque, diverso dal dittatore non legittimato dal popolo). Basti pen-
sare al parlamento italiano. Il Senato è composto da 315 membri che, poi, si sotto-seziona 
in commissioni di 15 membri, che infine decidono a maggioranza. Dunque, si era partiti 
da un elettorato di 40 milioni di persone. Alla fine chi decide sono 8 persone, nell'ipotesi 
migliore. 

Se, dunque, di norma “pochi” decidono per tutti, esiste raramente (per i singoli indivi-
dui) una soluzione di ottimo: sia nel senso che quanto pagato (a titolo di imposta) e quanto 
ricevuto ( a titolo di spesa pubblica) raramente è eguale, sia nel senso che raramente il sa-
crificio dell’imposta e l’utilità della spesa pubblica sono uguali, al margine. 

L’unica possibile eccezione si trova in “un” caso ideale (descritto nel grafico, che se-
gue) in cui la collettività è considerata come un tutt’uno, secondo la nota teoria organistica 
dei giuristi, recepito dallo schema di Pantaleoni ( a proposito dei massimi edonistici col-
lettivi). Solo in questo caso ideale, infatti, la tassazione è uguale alla spesa e i due elemen-
ti sono relativi ad un unico soggetto. Pertanto non v’è una modifica della distribuzione e il 
criterio di attività finanziaria pubblica si riconduce al criterio di tassare e spendere fino al 
punto in cui la penosità marginale della tassazione è uguale all’utilità marginale della spe-
sa pubblica, come descritto dal seguente grafico. Da esso risulta, date le ipotesi, che la 
spesa ottimale è G1. 

In questo senso giustificherei lo stacco di d'Albergo da J. Buchanan più una questione 
generazionale che di logica e che si può comporre vedendo, tra le scelte pubbliche, la pos-
sibilità di una classificazione per grado di coercizione: massima nelle scelte costituzione, 
minima nelle piccole cose. 

Concluderei che il giudizio della classe governante circa l’andamento e il livello 
dell’utilità dei beni dei diversi individui, pur logicamente ammissibile, è pur sempre qual-
cosa di soggettivo, e dunque è arbitrario. 

Ma allora, cosa fare ? E’ preferibile rinunciare alle scelte pubbliche di ogni tipo ? 
E. d'Albergo aveva detto: 
1) le scelte finanziarie pubbliche avvengono e sono una necessità. Almeno in non po-

chi casi, il non prendere decisioni pubbliche arrecherebbe grave danno a tutti; 
2) c'è l'evidenza empirica che gli individui reagiscono allo stesso modo a molte solle-

citazioni: dunque c'è un fondo di comune sentire, e che abbraccia la classe governante, co-
sì come ogni individuo; 

3) Amilcare Puviani, da molti ricordato, aveva fondato la sua teoria delle illusioni fi-
nanziarie proprio sul fatto che gli individui hanno delle reazioni molto simili a seconda dei 
vari tipi di imposte, e in varie circostanze. Senza questo presupposto, nessuna uniformità 
sarebbe individuabile in tema di illusioni finanziarie. E. d'A. rintracciò, poi, elementi di 
questo fondo di comune sentire perfino nel Vangelo, dove si racconta di una vedova che, 
dando due spiccioli alle casse del tempio, avrebbe dato di più che il ricco fariseo, coi suoi 
talenti. Infine, Duesenberry confermerà molto più tardi, come risultato di sue indagini 
empiriche sulla società americana, che gli individui assumono i  
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comportamenti della classe sociale in cui vanno mano mano, ad inserirsi, al crescere del 
proprio reddito. 

Graf. 3 
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Questi chiarimenti, tuttavia, mostrano solo che è verosimile la possibilità, ma non la 
probabilità pari a 1, che le scelte pubbliche realizzino in pratica il miglioramento del be-
nessere collettivo. 

Di ciò preso atto, due aspetti da indagare potrebbero essere: 
a) se in statica esista un limite alla redistribuzione, all’interno del quale è relativa-

mente alta la probabilità di evitare degli errori grossolani; 
b) se, in dinamica, esista la possibilità di un limite meglio definito, che aumenti la 

probabilità di evitare errori.. 
Circa il primo aspetto, storicamente si hanno i casi, molto normali, della larga accetta-

zione della vita di massa, con conseguenti limitazioni di molte libertà da parte della mano 
pubblica, ma anche i casi di molte lacrime e sangue arrecato ai popoli, dai pubblici poteri 
(in nome della “ragione di Stato”). 
E' noto anche come, verso l'interpretazione dei fatti, si sia mossa una parte della letteratura 
e come questa si sia preoccupata di delimitare delle possibili estensioni di campo pubbli-
co, alle quali far corrispondere delle possibilità, o meno, di deviazione della mano  
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pubblica dal bene comune. Ricordo le idee di Rawls133 and Nozick134 in favore dello "stato 
del benessere, "minimo" e "ultra-minimo". Altri modi sono stati l'individuazione di regole 
costituzionali di sicura garanzia da deviazioni, come il disporre che l'elezione della classe 
governante possa avvenire per un tempo limitato e non rinnovabile. In generale queste re-
gole minime sono state approvate, si direbbe, alla unanimità, a volte senza bisogno di una 
votazione formale. 

Circa il secondo aspetto, una notevole luce può venire da una riformulazione dinamica 
dell’equazione di Pareto (in sociologia). Questo ho fatto in uno studio di qualche anno 
fa135. 
Precisamente, in dinamica, la predetta condizione di ottimo paretiano, in finanza pubblica 
(II criterio) ossia: 
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ove 1, 2, …N sono i vari individui (o gruppi sociali) di cui è composta una collettività, e 
rispettivamente, C10, C20 , CN0 sono i valori attuali136, ad un dato tasso di interesse, dei red-
diti futuri dei medesimi, secondo le previsioni della classe governante. In questo senso la 
modifica della distribuzione (rispetto a quella da realizzare in base all'ottimo, in statica) 
dipende non solo dal reddito, che la classe governante si aspetta che i individui, o gruppi 
sociali abbiano attitudine a produrre , ma anche dal tasso di interesse impiegato dalla clas-
se governante per attualizzare le aspettative (tasso di interesse che, precisamente, riflette il 
rendimento del capitale, a seconda di come la classe governante attribuisce a 

                                                       
133 Rawls, J (1977), Giustizia distributiva, in "Le ragioni della giustizia", Biblioteca della 
libertà, XIV, aprile-settembre, 65/66, 45-75. 
134 R. Nozich, R. (1980), Anarchy, State and Utopia, in "Basic Books", New York, 3, 6-7, 
10-17, 22-25, 113-5, 118-119, 297, 333-334. 
135 Luciani, N. (1997), “Finanza pubblica e welfare state nel modello Pareto-d'Albergo”, 
in AA.VV., (1997), a cura di D. da Empoli e G. Muraro, Verso un nuovo stato sociale, 
Franco Angeli, Milano. 

136 Precisamente: 
i

v
RC

n−
=

1
11 in cui R1 è il reddito dell’individuo o della classe 

sociale 1 (supposto costante, nelle aspettative per le future unità di tempo), n è il numero 
delle unità di tempo, i è il l tasso di interesse, )1/(1 iv += . Così di seguito per gli indi-
vidui 2, …N.
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tale o tal’altra classe sociale la capacità di fare fruttare le risorse disponibili). 
Le conseguenze di questa impostazione dinamica sono che, non necessariamente, 

l’obiettivo del benessere collettivo può richiedere, nell’immediato, tutt’altro che una poli-
tica egualitaristica. 

4.- Rapporto tra il II criterio paretiano e il teorema di Samuelson. Per la revisio-
ne della corrente definizione di bene pubblico come "identità" 

Come già rilevato, secondo d’A., per le scelte collettive la classe governante ha un 
problema di ottimizzazione di impiego delle risorse nell'ambito del II criterio di Pareto. 

Questa posizione, più volte ribadita da d'A., è in netto conflitto con la posizione di 
Samuelson (1954). Questo conflitto si spiega semplicemente ricordando che la ricerca del-
l'impiego ottimale di beni pubblici è da Samuelson inserita nello schema delle curve di 
indifferenza, proprio dello scambio volontario, e che (come è ben noto) non necessitano di 
confronti di utilità tra gli individui. 

Preciso che detta di impostazione con curve di indifferenza è ben diversa quella, dello 
stesso Samuelson137 e di altri noti studiosi dell'economia del benessere, fondata su una 
funzione del benessere sociale, e che d'Albergo aveva collocato storicamente "dopo" Pare-
to sociologo. 

Ricorderò, integrando gli elementi già ricordati, che per l'economia del benessere l'im-
piego efficiente dei beni privati comporta l'eguaglianza tra i tassi marginali di sostituzione 
tra i vari beni, per tutti gli individuali, e tali tassi di sostituzione devono essere anche u-
guali al tasso di trasformazione. Questo schema di Samuelson con curve di indifferenza, 
applicato ai "beni pubblici", comporta delle radicali modifiche rispetto alla teoria finanzia-
ria tradizionale italiana. Non solo questione della suddetta estensione dello schema volon-
taristico all scienza delle finanze, ma anche di una nuova definizione di bene pubblico, 
rispetto a quella tradizionale. 
Per spiegare questo secondo aspetto, devo ricordare che Samuelson aveva definito (1954) 
il bene pubblico come "identità", non come "somma" (come per i beni privati): ossia un 
bene pubblico, una volta offerto a qualcuno in una data quantità, la quantità medesima è  

                                                       
137 Si deve chiarire che Samuelson era a conoscenza di Pareto e vari teorici del benessere 
collettivo (Bergson …), fondati sulla funzione del benessere.sociale. Rinvia a: P.A. Sa-
muelson (1973), Fondamenti di analisi economica, ed. Il Saggiatore, Milano 1973, p. 201 
ss. . Anzi ne fa una rassegna (sia pur “breve”, come egli scrive). Tuttavia non ne fu sicu-
ramente folgorato e il problema fu, per lui, che questi studi sono costretti a basarsi su un 
“assunto etico”, quello su cui si basano i giudizi di valore per la confrontabilità delle fun-
zioni di utilità dei beni dei vari individui, componenti la società civile. Questo assunto eti-
co, alla maniera di Robbins, collocherebbe questi studi fuori dalla teoria economica 
(p.234).  Soprattutto Samuelson è lontano mille miglia dal cogliere che Pareto risolve il 
problema della confrontabilità attraverso il “giudizio di valore” di un “terzo” (quello della 
classe governante, per la collettività), anche perché è un fatto che la classe medesima “de-
ve” (anzi, ha sempre dovuto) , in qualche modo, risolvere i problemi di massa. 
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disponibile per tutti egualmente e totalmente e nessuno possa essere escluso. Questo signi-
fica che non c'è scambio di beni pubblici tra individui per cui, per l'impiego ottimale di 
beni pubblici, non si verifica una eguaglianza tra i tassi di sostituzione dei vari individui. 
Invece si pone solo un problema di produzione e uso ottimale di beni pubblici, da realizza-
re mediante l'eguaglianza tra la somma dei tassi di sostituzione dei beni pubblici  
dei vari individui e il loro tasso di trasformazione (ossia uguaglianza tra la somma dei 
"prezzi" che gli individui pagano per il bene pubblico e il suo costo marginale), e il sche-
ma di tipo S. si è nell'ambito dello scambio volontario, con beni pubblici, nel senso che la 
realizzazione della condizione di efficienza comporta che tutti migliorino il proprio benes-
sere e nessuno peggiori,. come nell'ambito del I criterio. Dunque, ammesso che esista un 
modo di realizzare tali condizioni di efficienza, non occorre usare la coercizione nei con-
fronti di nessuno, dato appunto che tutti migliorano. 

Questa tesi, dunque, secondo cui la ricerca delle condizioni di ottima scelta pubblica 
non presuppone natura conflittuale della scelte pubbliche, pone logicamente in contrappo-
sizione, e giustamente, d'A. con Buchanan, che è il fondatore della Scuola di public choi-
ce. Ma guardiamo più a fondo. 

Il contrasto nasce perché le due visioni partono da due rispettivi concetti di bene pub-
blico, molto diversi. 

Secondo me, e sempre a supporto di d'A., la surriferita definizione di bene pubblico, di 
tipo Samuelson, (ossia definito come identità) è innovativa rispetto a quella della letteratu-
ra precedente, pur se va precisato che anche questo, il più delle volte, lo si deduce solo in 
modo implicito. Infatti, la definizione di Samuelson non pone un problema di "divisione" 
dell'utilità dei beni pubblici tra gli utenti, al fine di farne pagare il costo in base al benefi-
cio individuale, se è vero che un bene pubblico, una volta offerto a qualcuno, è fruibile 
totalmente da ognuno di loro. Non solo, ma detta definizione non pone neppure, in termini 
monetari, il problema del riparto del costo totale in base al beneficio, perché ogni indivi-
duo ne può fruire (o ne fruisce), a priori, in modo uguale (ossia totalmente), e il fruirne è 
oggettivamente sempre vantaggioso se è vero che, a fronte del loro costo totale, ogni indi-
viduo paga una frazione piccolissima del costo totale (può essere diversa, ovviamente, la 
situazione, se impostata soggettivamente, ossia in termini di utilità, come sentita dai sin-
goli individui). 

Per contro, tutta la letteratura precedente si era preoccupata di ripartire il costo dei beni 
pubblici in base al beneficio, ma aveva sempre "sbattuto la testa" contro il muro dell'indi-
visibilità dei beni pubblici. Questo significa che anche il cosiddetto principio di "non e-
sclusione" (odierno) non era un principio ma una impossibilità tecnica o una difficoltà e-
conomica (nel senso che l'escludere qualcuno era troppo costoso, al punto da rendere non 
conveniente o impossibile l'uso del bene pubblico). Vediamo meglio. 
Nella letteratura italiana più autorevole (Giornale degli economisti) c'è stato un lungo di-
battito sui caratteri dei beni pubblici (e nell'Economia della finanza pubblica di E.d.A ve 
n'è un rapporto dettagliato, sia pur in sintesi). In primo luogo si discorreva di beni e servizi 
pubblici come di termini equivalenti, e ciò non irrilevante perché comportava, tra l'altro, 
che i beni pubblici "durevoli" fossero conteggiati per i loro servizi. Ad es., per A. De Viti  
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De Marco: " Ai beni che lo Stato produce per soddisfare i bisogni della collettività diamo 
il nome di servizi pubblici". Per M. Fasiani: "E' ormai per lo più riconosciuto che il distin-  
guere le due categorie economiche di 'beni' e dei 'servigi' resi dallo Stato non è soltanto 
pressocchè impossibile, ma per lo più anche inutile. Qui e di seguito useremo indiffe-
rentemente e promiscuamente i due termini". "Al par di tutti gli scrittori diremo che lo 
Stato produce 'servigi pubblici' ". Altrettanto è per Seligman. Lo stesso è della generazio-
ne successiva, e tra questa ricorderemo Cesare Cosciani, fino all'edizione 1964 delle sue  

Istituzioni di scienza delle finanze, dove Samuelson (1954) è citato genericamente, e 
non con specifico riguardo alla sua ri-definizione dei beni pubblici. 

Per capire questa posizione può essere utile ricordare quanto è d'uso fare in economia 
politica. Nel caso di beni di consumo che si consumano con un solo uso si contano le loro 
quantità fisiche; invece, nel caso di beni di consumo durevoli si contano i loro servizi. Lo 
stesso, come già accennato, valeva in passato per i beni pubblici durevoli. In modo analo-
go tali servizi pubblici erano ritenuti sommabili come i servizi privati. Cito, in particolare, 
Antonio De Viti De Marco, perché talvolta interpretato a supporto della definizione di tipo 
Samuelson. Si vada ai suoi Princìpi di economia finanziaria138 e si troverà che nel caso 
dei  beni privati (pane) il bisogno è dato dalla "somma aritmetica dei bisogni di essi, senti-
ti individualmente da tutti i consumatori". Invece nel caso dei beni pubblici, "il bisogno 
collettivo (di essi) sorge da un contrasto di interessi", e quindi esso è "rappresentato dalla 
somma algebrica" di quantità positive e negative". 

Ahimè, qualcuno ha forzato la mano139 sostenendo che A. De Viti De Marco aveva an-
ticipato Samuelson parlando di “somma algebrica dei prezzi” (ovverossia dei tassi di so-
stituzione dei beni, in questione). In realtà si trattava di cosa ben diversa o per meglio dire 
di cosa della stessa natura di quanto accade in economia politica, salvo per il segno: ossia 
essere positiva l'utilità della polizia a protezione della proprietà privata, e negativa l'utilità 
della stessa nei confronti dei ladri e dunque “due” servizi diversi (non l’identico che offer-
to all’uno è offerto nella stessa quantità all’altro). Sono andato anche a vedere le sue Le-
zioni di scienza delle finanze del 1905, e si ritrova la stessa idea. 

A chiarificazione ulteriore, ricordo che, di solito, nei programmi di investimenti pub-
blici si adottano dei parametri che misurano la “disponibilità” teorica di ciascun bene 
pubblico per ogni cittadino. Ad es., se il programma prevede di costruire un sistema di di-
fesa per 200.000 abitanti, allora il parametro di disponibilità individuale è 1/200.000. In 
questo senso l'idea di beni pubblici che, una volta offerti a qualcuno, sono disponibili to-
talmente e per tutti gli individui mi pare qualcosa assolutamente inesistente. 
Vi sono, beninteso, dei casi estremi in cui il dubbio ritorna, ma poi, riflettendo a fondo, ci 
si rende conto che ciò è frutto di un abbaglio. Il caso del missile Polaris veniva portato 
come prova evidente, qualche anno fa. In realtà si era di fronte ad un fatto tecnico per cui 
un sistema di difesa che stesse in piedi doveva stare, quantitativamente, al disopra di un 
certo minimo. Relativamente a Paesi molto piccoli, come la Svizzera, un sistema siffatto è  

                                                       
138 1934, Edizione, Paolo Boringhieri, Torino, 1961, p.36 ss. . 
139  Stefani, G. [1972, Bisogni pubblici ed economia pubblica, in AA.VV. (a cura di E. 
d’Albergo)  Scritti in memoria di Antonio De Viti De Marco, ed. Laterza, Bari, p. 695. 
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insopportabile per il costo, ed è sovradimensionato. Per Paesi molto grandi un sistema sif-
fatto (pari al minimo) è sottodimensionato. Ma, come più sopra accennato, è problema ben 
diverso quello della imputazione individuale dei servizi "indivisibili", così come quel  
li delle spese generali e degli impianti fissi. Un tempo, in cui prevaleva la casistica di im-
prese con un solo prodotto, non si percepiva il dramma (proprio della scienza delle finan-
ze) del riparto del costo tra più utenti. 
Oggi, invece, in cui la casistica di imprese con molti prodotti è quella prevalente, si trova 
riproposto in economia politica lo stesso difficile problema: quello del riparto dei  
costi fissi tra più prodotti. Ma qui nessuno osa assumere che gli impianti fissi sono usu-
fruiti “totalmente” da ognuno dei prodotti. 

Nella precedente letteratura, la divaricazione tra i servizi pubblici ed i servizi privati 
nasceva, infatti, sul terreno della "divisibilità": nel senso che, non potendosi per i servizi 
pubblici generali far uso dei prezzi di mercato, mancava il mezzo per misurare l'utilità in-
dividuale dei beni e servizi pubblici, sulla base della domanda differenziata dei vari utenti; 
e invece per i beni e servizi privati era possibile valersene. 

A sua volta, neppure il carattere che i beni pubblici potessero essere a costo marginale 
zero (ossia l'uso di beni pubblici da parte di un utente aggiuntivo è nullo) costituiva allora 
un ulteriore motivo per distinguerli dai beni privati, giacchè anche i costi fissi "privati" 
erano a costo marginale zero (rispetto alla produzione). 

Qualcuno fa il caso di un solo individuo, colpito da malattia contagiosa, per dedurne 
essere inconfutabile che, offerto il servizio sanitario, magari solo per lui, tutti gli altri ne 
beneficiano ugualmente e totalmente. Ma secondo me, nemmeno la luce si irradia total-
mente e istantaneamente, egualmente per tutti, lungo le grandi distanze, in quanto il suo 
movimento lineare è deviato da ostacoli, via via che essa si allontana dal punto di irradia-
zione. In altri termini, il servizio contro le malattie contagiose è "pubblico" ma anch'esso, 
di norma, differenziato, in termini di utilità individuale (ma non misurabile). Stando, dun-
que, alla definizione tradizionale di bene pubblico, le condizioni di efficienza, con beni 
pubblici, erano per d'A. le stesse del I criterio paretiano (ossia eguagliare i tassi di sostitu-
zione, per tutti i consumatori, ecc.), ma con la differenza che in economia politica le con-
dizioni di efficienza erano realizzabili nel mercato di concorrenza, mentre in economia 
pubblica non c'era la realizzabilità, a causa della mancanza dei prezzi e di libera domanda 
individuale. 

5. Conclusione. E. d'Albergo ha dato un contributo significativo al progresso della 
Scienza delle Finanze nel campo dell’economia pubblica e alla comprensione dei processi 
economici, in particolare sui rapporti tra pubblico e privato. 
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DA ATTILIO DA EMPOLI 
A ERNESTO D’ALBERGO.  

LA TEORIA DEGLI “SGRAVI FISCALI”  
NELLE VISIONI DI “EQUILIBRIO GENERALE” 

 E  DI “MACROECONOMIA”140

Anche un nuovo caso di moltiplicatore del reddito, pari alla “unità“, come 
 nel “teorema di Haavelmo“, in ipotesi di sgravio da imposta indiretta,  
bilanciato da aggravio di imposta diretta, a parità di spesa pubblica.

di Nino Luciani

SOMMARIO 
1. Premessa 
2.- Attilio da Empoli, gli sgravi fiscali  e la teoria dell’incidenza dell’imposta 
3.- Ernesto d’Albergo e la distinzione tra sgravio da imposta generale o da impo-

sta parziale 
3.1. Sgravio da imposta generale 
3.2. Sgravio di imposta parziale. 
4.- Le osservazioni di C. Cosciani alle impostazioni statistiche
5. – La tesi di A. da Empoli, alla luce della curva di Laffer 
6. – La tesi di A. da Empoli, alla luce del teorema di Haavelmo 
7.- Applicazioni del modello del reddito alla teoria degli sgravi fiscali 
7.1.- “Sgravio” da imposta diretta, bilanciata da riduzione di spesa pubblica 
7.2.- “Sgravio” da imposta indiretta, bilanciata da riduzione di spesa pubblica 
7.3.-  “Sgravio” da imposta diretta, bilanciata da “aggravio” di imposta indiret-

ta”, ferma la spesa pubblica 
7.4.- “Sgravio” da imposta indiretta, bilanciata da “aggravio” di imposta diret-

ta”, ferma la spesa pubblica 
8. Riassunto delle conclusioni parziali del par. 7 

In questo saggio viene rivisitato un contributo scientifico originale 
di Attilio da Empoli, impostato negli anni Trenta. 

L’argomento degli sgravi fiscali non figurava, allora, nella scienza 
delle finanze, in quanto si assumeva implicitamente che gli effetti dello 
sgravio da una determinata imposta fossero simmetrici a quelli 
dell’imposta.  

Per contro A. da Empoli sostenne che la tesi della simmetria è erra-
ta, e lo dimostrò con varie argomentazioni.  

                                                       
140 ATTILIO  DA  EMPOLI  (1904-1948), Un economista partecipe del suo tempo, a 
cura di Massimo Di Matteo e Ernesto Longobardi, Franco Angeli, Milano 2012, p. 179. 
Contributi di Luigi De Rosa, Antonio M. Fusco, Massimo Di Matteo, Jan Keppler, Ca-
tia Eliana Gentilucci , Richard E. Wagner , Jürgen Backhaus , Nino Luciani , Arrigo 
Opocher , Piero Bini , Mario Di Napoli , Antonio Magliulo , Giuseppe Conti , Domeni-
co da Empoli , Gilberto Muraro. 
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Tra esse, la più rilevante è che occorre ragionare a parità di situazio-
ni, per sostenere la detta simmetria. Ma questa ipotesi non è realistica.  

Egli illustrò le proprie considerazioni in termini di equilibrio genera-
le e parziale. Il seguito di questo saggio è ricercare convalide o negazio-
ni, alla luce dei nuovi strumenti offerti dalla recente letteratura economi-
ca.  

Un primo strumento è la ricerca di lumi dalla curva di Laffer. 
Un secondo strumento è il teorema di Haavelmo. Esso è qui rivisita-

to, ma all’inverso, vale dire ipotizzando sgravi fiscali, distintamente per 
imposta diretta e indiretta, bilanciati da riduzione della spesa pubblica di 
uguale ammontare. 

Inoltre, si esamina lo sgravio da imposta indiretta, bilanciato da ag-
gravio di imposta diretta (e viceversa), ferma la spesa pubblica. Qui si 
trova che, nel primo caso, il moltiplicatore del reddito è pari alla “unità” 
(come nel teorema originario di Haavelmo). 

Questa scoperta è nuova e interessante per applicazioni di politica 
finanziaria in tempi di deficit del bilancio pubblico (come è attualmente 
in alcuni Paesi Europei). Essa, infatti, dimostra la possibilità di stimolare 
la crescita del PIL con una modifica della struttura del sistema fiscale, 
senza aumentare la spesa pubblica (come, invece, avviene di solito, nei 
modelli di crescita del PIL, e come avviene nel teorema di Haavelmo). 

1. Premessa 

Negli anni ‘30 alcuni italiani, quali Attilio da Empoli e, successiva-
mente, Ernesto d’Albergo, hanno introdotto nella scienza delle finanze 
l’argomento “sgravi fiscali”. 

Nella tradizione della scienza delle finanze, conosciamo invece, la 
“discriminazione qualitativa o quantitativa” per motivi di giustizia di-
stributiva o per motivi di efficienza (ad es., sbloccare, in via transitoria 
una situazione di anomalia del mercato di un dato prodotto). Invece lo 
“sgravio fiscale” è un argomento rimasto anomalo, anzi di solito inesi-
stente nei testi didattici di scienza delle finanze e nelle costituzioni poli-
tiche, per le quali invece “tutti” sono soggetti alle imposte”. 

Questo argomento è riproposto qui sia per l’interesse in sé, sia per-
ché è ritenuto “tra gli studi tuttora aperto e che inducono ad auspicare  
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ulteriori analisi”141. C’è anche la circostanza che, in seguito al venir me-
no della sovranità monetaria in molti stati europei (quelli che hanno ade-
rito all’U.E. e accattato l’Euro, come moneta “unica”), l’approntamento 
di strumenti fiscali “flessibili” assume oggettivamente una importanza 
per interventi sostitutivi della leva monetaria. 

Con l’occasione della riconsiderazione dell’argomento, ci è sembra-
to utile valerci di strumenti di analisti apparsi successivamente nella let-
teratura scientifica, quali il teorema di Haavelmo e la curva di Laffer. 

2.- Attilio da Empoli, gli sgravi fiscali  e la teoria dell’incidenza 
dell’imposta 

Attilio da Empoli, nei suoi “Lineamenti teorici dell’economia cor-
porativa finanziaria”142 (1941), spiega come, in modo simmetrico allo 
studio degli effetti dell’applicazione di nuovi tributi (o dell’aumento di 
tributi esistenti), si possano considerare gli effetti dell’abolizione (o della 
riduzione) di tributi esistenti. 

Egli, tuttavia, subito osservò come studi di questo tipo siano stati, di 
solito, occasionali o isolati, anche in lavori completi ed esaurienti e rac-
conta che, in uno studio del 1935, egli aveva segnalato tale lacuna su tale 
importante argomento, ma anche il proposito di occuparsene in uno stu-
dio, intitolato “teoria dell’eliminazione dell’imposta”, poi sospeso per 
forza maggiore (partecipazione alla campagna di guerra nell’Africa O-
rientale). 

In essenziale, A. da Empoli. aveva sostenuto che l’abolizione di un 
tributo già esistente può avere effetti assai diversi, in situazioni diverse, 
anche se i provvedimenti fiscali sono identici. 

Sotto il profilo della definizione, l’imposta è eliminata se il contri-
buente inciso è realmente liberato dall’onere fiscale. Questa circostanza, 
ossia il riferimento al contribuente inciso, anziché al contribuente per-
cosso, gli permette di individuare un privilegio per l’esenzione, quando 
il contribuente di diritto viene ad essere sgravato. 

                                                       
141 Cfr. Muraro G. (2005, “Attilio da Empoli, ieri e oggi: osservazioni conclusive”, in 
questi ATTI, p. 168. 
142 Da Empoli A. (1941), Lineamenti teorici dell’economia corporativa finanziaria, p. 
80 ss. 
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Un caso di rilievo è quello relativo al privilegio per l’esenzione di 
imposta ammortizzata, dacchè il compratore aveva lasciato l’imposta a 
carico del venditore, già a suo tempo al momento dell’acquisto del capi-
tale. 

Altro caso importante è quello di aumento di costi di produzione, 
per modificazione dei processi produttivi, in conseguenza della tassazio-
ne.  

A questo proposito vanno, a suo dire, fatte alcune distinzioni: 
a) che non sia possibile annullare le trasformazioni di impianto già 

completate, e in tal caso i costi aggiuntivi rimangono a totale carico del 
contribuente; 

b) che sia possibile farlo in tutto o in parte. 
In tali casi si dirà, rispettivamente, di permanenza della pressione di 

imposta o di eliminazione totale o parziale della pressione, e distinta-
mente per il breve e per il lungo periodo, oltre che distintamente tra set-
tori produttivi (l’uno colpito direttamente, l’altro per effetto indotto). 

Ancora nei suoi Lineamenti, nel ricordare il suo proposito, del 1935, 
egli tuttavia traeva conforto dal considerare che, nel successivo 1936, E. 
d’Albergo avesse affrontato l’argomento in un saggio intitolato alla “teo-
ria degli sgravi fiscali”. 

Risulta dalla corrispondenza raccolta dal figlio Domenico che tra i 
due esistessero anche dei rapporti di stima e amicizia, in parallelo agli 
scambi scientifici. 

3.- Ernesto d’Albergo e la distinzione tra sgravio da imposta ge-
nerale o da imposta parziale 

Ernesto d’Albergo nell’occuparsi dell’argomento nel 1936143, aveva 
rilevato anch’egli, come la teoria non avesse, fino ad allora, considerato 
il fenomeno. 

Secondo d’A, il motivo era forse l’idea, diffusa secondo cui il ritor-
no alle condizioni preesistenti, o forse arguendo che lo sgravio è equiva-
lente: 
                                                       
143 D’Albergo E. (1952), Economia della finanza pubblica, vol. II, cap. XII. Esso rias-
sume il saggio “Politica Hitleriana e Teoria degli “sgravi fiscali” (1936), “Vita e Pen-
siero”, Milano. 
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- ad aumento di reddito, 
- di risparmio, 
- riduzione di spese generali, 
- aumento della produttività dei capitali. 
D’Albergo distingueva il caso dello sgravio da imposta generale da 

quello da imposta parziale. 

2.1. Sgravio da imposta generale 

Le ragioni di fare attenzione al fenomeno sono che non ritorna 
l’equilibrio preesistente perché è stato turbato l’equilibrio generale. C’è 
stato un fatto negativo (imposta) ed uno positivo (spesa). Pertanto sono 
mutate le condizioni di ambiente. 

In particolare: 
1. la soddisfazione di beni pubblici è premessa al sorgere di nuovi 

bisogni privato, con uguali o con mutati gusti. Muta, perciò, la riparti-
zione del reddito tra consumo e risparmio. 

2. Inoltre, lo sgravio interviene quando presumibilmente la colletti-
vità ha già un reddito disponibile maggiore di prima. 

3. L’aumento dei consumi, posto che si verifichi, produce un effetto 
di accelerazione , che indirettamente induce ad una maggiore produzione 
di beni strumentali. 

4: In tal caso (di aumento dei consumi) a cicli lunghi , si sostituisce 
un ciclo breve, con maggiori quote di ricostituzione degli impianti. 

5. Può diminuire sia il consumo sia il risparmio, ossia il reddito 
sgravato può essere tesaurizzato. In tal caso non stanno in equilibrio la 
domanda e l’offerta di beni strumentali e di consumo. 

6. Può aumentare il risparmio e quindi aumentare il capitale dispo-
nibile. Allora nell’utilizzazione di tale disponibilità occorre tenere conto 
che: 

a) è mutata la produttività dei beni strumentali privati, offerti in se-
guito all’economia esterna pubblica; 

b)può essere venuto meno il motivo di produrre beni strumentali, ri-
vali di quelli già offerti dallo Stato; 

c) per i lavoratori può essere indifferente lo sgravio, o può essere 
conveniente di lavorare di più con maggior reddito sotto lo Stato; 
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7. La produttività media dei capitali può essere aumentata o dimi-
nuita, a seconda che la combinazione ottimale sia avvicinata o allontana-
ta dal “non intervento” ulteriore statale. 

 8. Occorre vedere se si è nella fase ascendente o discendente o sta-
zionaria del ciclo economico. 

9. Occorre tenere conto degli effetti  di II e ulteriore grado. 

2.2. Sgravio di imposta parziale. 

Secondo E. d’Albergo, in passato, si è considerato il caso come e-
quivalente di esenzione in ipotesi di introduzione di imposta parziale. 
Per contro: 

- Bisogna dire che c’è sgravio, ma c’è forse anche minor domanda 
statale di qualche bene; 

- Lo sgravio può essere considerato come “minori spese generali” e 
quindi indurre a diminuire dei prezzi di vendita , e quindi eccitare nuove 
domande, e quindi accentuare il vantaggio dello sgravio, superandolo 
nell’ammontare monetario della mancata imposta (abolita), specie se le 
imprese stanno producendo a costi decrescenti; invece, si hanno effetti 
diversi, in caso di costi crescenti o costanti. 

- Effetti equivalenti a quelli riscontrati per lo sgravio da imposte ge-
nerali. 

4.- Le osservazioni di C. Cosciani alle impostazioni statiche 

Gli aspetti di equilibrio generale, a cui faccio riferimento, sono le te-
si “classiche” di scienza delle finanze, secondo cui, in prima approssi-
mazione, l’imposta generale, proporzionale, sul reddito sembrava non 
modificare gli equilibri delle singole imprese e neppure le posizioni 
comparate delle imprese all’interno dei singoli settori. Ma, come si è 
detto, A. da Empoli aveva visto la eccessiva semplificazione di questi 
schemi. Ciò risulta dallo studio  “Costi crescenti, decrescenti e costanti”. 

C. Cosciani nelle sue “Istituzioni di Scienza delle finanze”144 aveva 
rilevato che l’imposta sul reddito d’impresa colpisce anche gli interessi  

                                                       
144  Cosciani C. (1967), Istituzioni di scienza delle finanze, UTET, cap. XI. 
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(oltre il profitto in senso stretto) e dunque elementi di costo, per cui essa 
sicuramente modificava le posizioni di equilibrio delle singole imprese. 
Ciò era osservato a prescindere dalla questione, (allora e in precedenza)  
assai discussa, se l’imposta generale modificasse il livello generale dei 
tassi di interesse. 

5. – La tesi di A. da Empoli, alla luce della curva di Laffer 

La teoria finanziaria successiva, avvertiva anche che al prelievo fi-
scale sarebbe seguita la spesa pubblica, e che avrebbe potuto direzionarsi 
verso gli stessi beni privati (ma per un uso diverso) o verso altri beni 
privati, ai fini della produzione di beni pubblici, e dunque con luogo ad 
una offerta pubblica, accanto ad una offerta privata di beni finali, in 
quantità diversa da quella preesistente. 

Quid come effetto finale in seguito ad uno sgravio ? 
Ricordo (alla luce di strumenti analitici più recenti), la nota curva di 

Laffer145 (particolarmente discussa ai tempi della Presidenza di R. Rea-
gan, degli USA), per dare la evidenza massima possibile della non ripri-
stinabilità della situazione “precedente”, qualora si applichi lo sgravio 
fiscale. 

Benché si tratti di “curva” molto noto, ricordo che essa considera 
implicitamente gli effetti delle imposte e delle spese pubbliche sul pro-
dotto interno lordo. Di conseguenza, a relativi bassi livelli di tassazione 
e spesa pubblica, il PIL potrebbe essere minore, rispetto al caso di relati-
vo maggior intervento dello Stato nel sistema economico (questo è, ve-
rosimilmente il caso dello “Stato minimo”, nel senso che se mancasse la 
difesa, la giustizia, le grandi infrastrutture, …, non ci sarebbero le condi-
zioni minime per la produzione e così via).  

E’ anche verosimile che, poiché anche lo Stato è soggetto alla legge 
della produttività marginale decrescente, un intervento eccessivo dello 
Stato nel sistema economico diviene meno produttivo, in confronto al 
caso in cui la stessa produzione la fa il settore privato.  

                                                       
145 Laffer, A. (1979), Statement prepared for the Joint Economic Committee”, The 
Economcs of the Tax Revolt: A Reader, ed. Arthur B Laffer  and Jan P Seymour. NY: 
Harcourt Brace Jovanovich, pp. 75-79. 
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E poiché la pressione fiscale è una percentuale del PIL, va da se che 
il gettito fiscale varia al variare del PIL. Di conseguenza, presumendosi 
(in questo grafico ipotetico) che il PIL aumenti al crescere della spesa 
pubblica e della conseguente aliquota fiscale fino al punto C, a sinistra 
dell’aliquota C la riduzione dell’imposta genera una riduzione del gettito 
fiscale; e invece, alla destra di C, la riduzione dell’imposta genera un 
aumento del gettito.  

In conclusione, riportandosi alle tesi di A. da Empoli, in termini di 
effetti complessivi sul sistema economico, lo sgravio non porta necessa-
riamente alla situazione preesistente. 

6. – La tesi di A. da Empoli alla luce del teorema di Haavelmo 

Negli anni ’30, Keynes già era avviato a delineare la sua “macroe-
conomia”, in relazione ai problemi della grande depressione. 

Questo spiega, probabilmente, perché il linguaggio e le categorie lo-
giche usate da d’Albergo, per lo sviluppo degli studi degli effetti degli 
sgravi fiscali, sollecitato da A. da Empoli, fosse già di netta marca pre-
Keynesiana.  

Mi riferisco alla sostituzione delle terminologie “aumento o diminu-
zione del livello della domanda globale” (che appartiene ai teorici 
dell’equilibrio economico generale, ossia della “economia ai prezzi”) 
con le nuove terminologie, quali “variazioni delle propensioni al consu-
mo e al risparmio”, che sono proprie della “economia al reddito”, ossia 
della macroeconomia, prima e dopo lo sgravio. 
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Questo modo di analizzare il problema ci apre la via ad accostamen-
ti tra impostazioni di equilibrio generale (fondate su estensioni intuitive 
delle soluzioni basate sull’analisi degli equilibri individuali) e le impo-  
stazioni di “macro-finanza al reddito” (per parafrasare la terminologia di 
“economia al reddito”). 

Strumenti di analisi più recenti, ci permettono ad arrivare veloce-
mente ad alcune conclusioni teoriche di prima approssimazione, nel con-
fronto tra le situazioni prima e dopo lo sgravio, mediante l’applicazione 
del teorema di Haavelmo146 alla teoria degli sgravi fiscali.  

Per memoria: il teorema originario (di Haavelmo)è fondato 
sull’ipotesi di spesa pubblica bilanciata da imposta diretta, di uguale 
ammontare. E’ noto che nella prima impostazione di Haavelmo, si ra-
giona in ipotesi di bilancio in pareggio e di imposta in somma fissa, e ciò 
ha un senso, perchè si guarda al sistema economico nel suo complesso 
(ossia non si guarda alla modalità di ripartizione dell’imposta tra i con-
tribuenti). 

Questo teorema fu molto discusso a suo tempo, anche in Italia. La 
contestazione maggiore fu che esso può avere conferme sperimentali so-
lo nei momenti in cui il sistema economico è sotto occupato. Negli altri 
casi, gli effetti sarebbero meramente monetari (vale dire inflazionistici). 

In questa sede, tuttavia, non ci imbarchiamo in una sua ridiscussio-
ne, ma vi apportiamo varianti, a partire dalla stessa impostazione macro-
economica, salvo per alcune specificazioni della definizione del reddito 
aggregato, che ne permettano l’applicazione agli “sgravi fiscali”. 

Precisamente, nella impostazione originaria il fattore fiscale (impo-
sta e spesa) era inserito nella definizione del reddito aggregato, definito 
al costo dei fattori, e si ricercava quale fosse la variazione del reddito 
aggregato al variare della spesa pubblica.  

Devo segnalare (per la importanza delle nostre applicazioni) che il 
reddito al “costo dei fattori” non include l’imposta indiretta. 

In simboli 

R = c R + I
                                                       
146 Haavelmo, T. (1945, “Multiplier effects of a balanced budget”, Econometrica, otto-
bre 1945, pp. 311-318. 
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in cui: 
R reddito nazionale 
c propensione marginale (costante) al consumo 
I investimento nazionale. 
Dopo l’imposta (T imposta diretta, G spesa pubblica), il modello del 

reddito diviene: 

R = c (R-T) + I + G 

T=G 

R = c R – c T + I + G 
R – c R = - c T + I + G 
R (1-c) = (-c T ) + (I + G) 

Per cui: 

1
c1

1

c1

1
c

dG

dR
c1

1
)GI(

c1

1
cTR

=
−

+
−

−=

−
++

−
−=

Ritroviamo le note conclusioni: il moltiplicatore del reddito, rispetto 
alla spesa, è pari a “1”, vale dire, che (in seguito alla spesa, pari ad u-
guale ammontare del gettito fiscale, mediante imposta diretta) il reddito 
nazionale (monetario) aumenta di una grandezza, pari alla spesa pubbli-
ca iniziale. 

7.- Applicazioni del modello del reddito alla teoria degli sgravi 
fiscali 

Questa parte è del tutto autonoma, rispetto alle impostazioni di da 
Empoli e di d’Albergo. Precisamente essa è, per così dire, una estensione 
di campo, ma sempre avente come argomento gli “sgravi fiscali. Preci-
samente, l’applicazione del teorema, agli sgravi fiscali, viene effettuata  
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(in questo studio), ipotizzando una riduzione della spesa pubblica, bilan-
ciata da uno sgravio fiscale di uguale ammontare. Lo facciamo in due 
ipotesi : 

a) che lo sgravio sia da imposta diretta; 
b)che lo sgravio sia da imposta indiretta. 
Per applicare l’imposta indiretta, dobbiamo disporre della definizio-

ne di “reddito ai prezzi di mercato” (invece nel teorema originario il red-
dito è definito al “costo dei fattori” produttivi).

La definizione di “reddito ai prezzi di mercato” è:

Rpr = C + I + G     [1] 

per: Rpr = Rco + Ti

Ove: 
Rpr , reddito ai prezzi di mercato; 
Rco , reddito al costo dei fattori produttivi;
Ti, imposta indiretta. 
G spesa pubblica, somma di Gd + Gi

Gd  spesa pubblica finanziata da imposta diretta Td

Gi spesa pubblica finanziata da imposta indiretta Ti

Per le applicazioni, sostituiamo il consumo aggregato C con la fun-
zione del consumo: 

C = c (Rco – Td) 

ove:  
c è la percentuale di reddito destinata al consumo;
(Rco – Td ) è il reddito disponibile per il consumo (ossia il reddito al 

costo, al netto dell’imposta diretta). 

In conclusione, il reddito ai prezzi è: 

Rco + Ti  = c (Rco – Td) + I + G; 

mentre il reddito al costo, da impiegare per le applicazioni del teo-
rema agli sgravi da imposta diretta e da imposta indiretta è: 

Rco = c (Rco – Td) - Ti  + I + Gd + Gi    
 [2] 
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Tutto ciò premesso, il reddito al costo da impiegare per le estensioni 
del teorema è: 

c1

1
G

c1

1
G

c1

1
I

c1

1
T

c1

1
cTR ididco

−
+

−
+

−
+

−
−

−
−=

[3] 

Metodologia  

La metodologia seguita per l’applicazione dello sgravio fiscale, bi-
lanciata dalla riduzione della spesa pubblica (di uguale ammontare), 
consiste semplicemente nel cambiare i segni matematici, e precisamente: 

- lo sgravio da imposta è indicato dal simbolo di imposta preceduto 
da segno (+) anziché da segno (-); 

- l’aggravio di imposta è indicato dal simbolo di imposta preceduto 
da  segno (-): 

- la riduzione di spesa pubblica è indicata dal simbolo di spesa pre-
ceduto da segno (-) anziché da segno (+). 

Nota. Prima di fare le applicazioni di questa metodologia agli sgravi fi-
scali (a partire dal prossimo par. 7.1), penso possa essere utile ricordare 
che Haavelmo, per la dimostrazione del teorema applicò una imposta di-
retta (fissa) sul reddito. Questo reddito corrisponde al “reddito al costo”, 
come da me definito al punto [3]. Per verificare la correttezza di questa 
definizione, mostro in nota che, usando questa definizione, si perviene 
effettivamente allo stesso moltiplicatore, di cui al teorema originario. 
Con l’occasione mostro anche, in nota, che se il reddito tassato è, invece, 
il “reddito ai prezzi” e l’imposta è indiretta, il moltiplicatore è “zero”. 

a) caso di imposta diretta, bilanciata da spesa pubblica di uguale 
ammontare.
Dato: 
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con i seguenti vincoli: 
Td = Gd

Ti = Gi 
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1
c1

1
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1
c
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dR

d

co =
−

+
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−= Questa soluzione corrisponde al teorema ori-

ginario. Infatti il moltiplicatore è uguale a “+1”.  

b) caso di imposta indiretta, bilanciata da spesa di uguale ammon-
tare 

dato: 
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con i seguenti vincoli: 
Td = Gd  
Ti = Gi
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In conclusione: in caso di spesa bilanciata da imposta indiretta il 
moltiplicatore è “0”. 

7.1. “Sgravio” da imposta diretta, bilanciata da riduzione di spesa 
pubblica 

Dato: 
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Conclusione: in caso di sgravio da imposta diretta, bilanciata da ri-
duzione di spesa di uguale ammontare il moltiplicatore è “-1 ”, vale dire 
questo è l’ovvio soluzione simmetrica a quella del teorema originario. 
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7.2. “Sgravio” da imposta indiretta, bilanciata da riduzione di spe-
sa pubblica 

Dato: 
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con il seguente vincolo: 
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Conclusione: in cado di sgravio da imposta indiretta, bilanciata da 
riduzione di spesa di uguale ammontare il moltiplicatore è “0 ”. 

7.3.“Sgravio” da imposta diretta, bilanciata da “aggravio” di im-
posta indiretta”, ferma la spesa pubblica 

Dato: 
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Conclusione: il moltiplicatore dello sgravio da imposta diretta è “-
1”. 

7.4.“Sgravio” da imposta indiretta, bilanciata da “aggravio” di 
imposta diretta”, ferma la spesa pubblica 
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Dato: 
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con il seguente vincolo: 
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Conclusione: il moltiplicatore dello sgravio da imposta indiretta è 
“+1”. 

8.-  Riassunto delle conclusioni parziali del par.7

1) in caso di sgravio da imposta diretta, bilanciata da riduzione di 
spesa di uguale ammontare il moltiplicatore è “-1 ”, vale dire questo è 
l’ovvia soluzione simmetrica a quella del teorema originario. 

2) in caso di sgravio da imposta indiretta, bilanciata da riduzione di 
spesa di uguale ammontare il moltiplicatore è “0 ”. 

3) in caso di sgravio” da imposta diretta, bilanciata da “aggravio” 
di imposta indiretta”, ferma la spesa pubblica, il moltiplicatore dello 
sgravio da imposta diretta è “-1”. 

4) in caso di sgravio” da imposta indiretta, bilanciata da “aggra-
vio” di imposta diretta”, ferma la spesa pubblica, il moltiplicatore dello 
sgravio da imposta indiretta è “+1”. 

A parte il grande interesse per la rivisitazione di Attilio da Empoli 
sugli “sgravi fiscali” e la conferma della sua visione, la soluzione di cui 
al punto 4), è il contributo nuovo di questo nostro studio, perché dimo-
stra essere possibile sostenere lo sviluppo (anzichè con un aumento della 
spesa, come nel teorema originario) con una modifica della struttura del 
sistema tributario, a parità di spesa pubblica. 

Si può, infine, sempre osservare che la realtà è molto più complessa 
dello schema sintetico macroeconomico ma anche ricordare che gli studi 
recenti, su modellistiche complesse, degli effetti macroeconomici delle  
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imposte non sono tuttora andati oltre alla presunzione (infondata) di dare 
validità generale a risultati meramente cinematici, basati su regressioni 
su serie temporali, non omogenee. 

Forse, in questi modelli complessi, a qualcosa di avanzamento 
scientifico reale si arriverà applicando la matematica delle probabilità, in 
ambito Bayesiano, ai dati statistici via via migliorati in attendibilità 

Voglio ricordare che il teorema di Haavelmo, pur nella sua semplici-
tà, rimane una indicazione interessante di moltiplicatore del reddito, pari 
alla “unità” e, su questa scia penso possa esserlo anche il secondo caso, 
da me trovato in questo mio studio.  
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