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Introduzione .

«Gli operai di Ottana occupano la stazione ferroviaria perché lo
stato rilevi l'azienda», «Manifestazione dei precari per il posto di
lavoro nell'universitid», «I pensionati in lotta contro le pensioni da
fame», «Ospedalieri, statali e ferrovieri scioperano per aumenti sa-
lariali»: ecco alcuni titoli di giornale tipici di questi ulcimi anni. So-
no tutte variazioni sul tema: gli operai chiedono che lo stato garan-
tisca salari e occupazione salvando le aziende in crisi; 1 dipendenti
dello stato, operai e impiegati dei servizi, scioperano per miigliori
condizioni di vita e di lavoro; pensionati, carcerati € ammalati lotta-
no per il diritto alla vita. Tutti costoro si rivolgono allo stato come
gestore € amministratore della spesa pubblica; vi & oggi infatti una
vasta e diffusa consapevolezza nel paese sul fatto che l'attivita eco-
nomica e finanziaria dello stato, operando sopratructo attraverso lo
strumento della spesa pubblica, offra un contributo rilevantissimo al
comporsi del quadro complessivo delle condizioni di vita dei lavo-
ratori, sia dal punto di vista dell'occupazione che del reddito indivi-
duale, delle attivita di servizio sociale, come la scuola, i trasporti, la
saniti e le pensioni, che dal punto di vista della sicurezza della vita
associata. :

Vi sono oggi in Italia quasi 15 milioni di pensioni, oltre 7 milioni
di giovani che vanno a scuola, un vasto settore pubblico nella pro-
duzione di beni e servizi; interi settori produttivi, come il ciclo
dell'acciaio o della chimica di base, vedono lo stato come controlio-
re del pacchetto azionario di maggioranza. Se quindi la rilevanza
dell'intervento dello stato nell'economia e nelle condizioni materiali
di vita delle masse & un elemento ormai acquisito nel senso comune
della gente, non si pud certo affermare che non ve ne siano le ra-
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gioni, anche strettamente economiche, posto che il complesso della
spesa pubblica supera oggi oltre la metd de] reddito nazionale — il
che vuol dire che oltre la meta della ricchezza che viene prodotwa
viene direttamente o indirertamente gestita dallo stato.

«La spesa pubblica & la causa prima dell'inflazione»; «Il Fondo
monetario fissa un tetto al deficit del bilancio statale»; «Siamo il
paese con pil pensioni del mondo»; «Pandolfi dichiara: bloccare la
spesa pubblica per non perdere il trenc del Serpente monetario
europeo»; «ll giallo dei 5000 miliardi scomparsi dal bilancio».
Questi ditoli di giornale, altrettanto diffusi nell'ultimo anno, parlano
dello stesso problema, ma da un’ottica rovesciata. Sostengono in
genere, con singolare unanimitd di conclusioni, argomentazioni e
intenti, che la spesa pubblica & cresciuta troppo negli ultimi anni
e che questa espansione € una delle principali cause della crisi della
nostra economia, € perché no, della nostra societi. Alcuni accenrua-
no il fatto che il deficit di cassa dello stato e degli enti erogatori di
prestazioni e servizi € sintomo di bancaroua, e che tale situazione &
una delle cause principali dei ritmi sudamericani raggiunti dalla in-
flazione in un passato recente. Alcuni altri puntano lindice sulla
«improduttivita» di tanti soldi destinati a finanziare scuole, ospeda-
li, lavoratori, pensionati e consimili «diseconomie»; da questo sper-
pero deriverebbero inevitabilmente limiti al credito delle artivita
produttive, un configurarsi dei rapporti sociali nel nostro paese
sempre pill tra assistiti e produttori, il progressivo allontanamento
economico, culturale e sociale da-quei modelli centro-europei che
oggi vanno per la maggiore tra gli economisti del sistema dei partiti.

Se ne conclude quindi in genere che ¢i saremmo abiuati a spea-
dere troppo rispetto a quanto produciamo; che nei glovani, nei
lavoratori e anche nel ceto manageriale si sarebbero di conse-
guenza generate attese € ideologie di tipo «assistenziale», che lo
stato sarebbe ormai divenuto un ente di assistenza di miriadi di
parassiti e assistiti di ogni sorta; che questa politica va mucata. In-
nanzicuteo, si afferma, bisogna che lo stato spenda meno, che adegui
la logica del suo bilancio a quel sano buon senso familiare secondo
il quale non si spende per consumi pitt di quanto si ha nel portafo-
glio, anzi meglio ancora se ogni mese si risparmia qualcosa. An-
drebbe quindi ridotta la spesa e variata la sua composizione, in mo-
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do da sostenere 'obiettivo principale di questa fase per uscire dalla
crisi, cioé il rilancio dellaccumulazione capitalistica. Giuntd a questo
punto alcuni affermano anche che le risorse cosi risparmiate an-
drebbero dirottate su investimenti produttivi, altri ancora associano
a tali investimenti modelli di consumo che coniughino insieme 1'au-
sterita come scelta qualificante di valore sociale, e nuove qualitd
della vita; altri ancora affermano che tale compressione della spesa
e qualificazione degli indirizzi servirebbe a colpire forme di «assi-
stenzialismo ¢ clienrelismo» funzionali agli armali equilibri di pote-
re nella societa

Si tratea di un dibattito e di campagne di stampa che sono in
corso ormai da un paio di anni, e in cui intervengono quotidiana-
mente gli esperti economici dei partiti, sindacalisti, ministri e auto-
ritd delle grandi isticuzioni finanziarie e monetarie nazionali e inter-
nazionali. Fra tutti coloro che sono i destinatari di tale martellante
bombardamento politico, siano essi operai delle aziende a parteci-
pazione statale, studenti e pensionati, giovani e insegnanti, vi & cer-
tamente la diffusa sensazione dell'importanza delle scelte in merito
alla spesa pubblica, dell'essere dirertamente coinvolti da queste
campagne di stampa e dalle scelte concrete dell'esecutivo in mate-
ria, nei comportamenti e negli atteggiamenti culturali, nelle aspetta-
tive e nel modello di vita e di rappord sociali,

E, del resto, non vi & chi non veda come ogni variazione negli
indirizzi di spesa — nella misura in cui incide direttamente su cutti
quegli aspetti che abbiamo citato, e quindi sugli equilibri tra le clas-
si e nei rapporti tra le persone — determini e all'opposto necessiti
rilevanti mutamenti qualitativi e quantitarivi nelle strutture isticu-
zionali stesse dello stato. Infatti, tanto per fare degli esempi, in altre
epoche, l'accentuarsi delle spese dello stato nei settori e istituzioni
pilt direttamente legati a compiti di repressione interna e a politiche.
imperialiste all'esterno del paese, & indubbiamente stata una condi-
zione per il riprodursi di forme dispotiche e autoritarie dello stato.
Ugualmente, passando dalla storia alla cronaca, tutd abbiamo visto
come l'ingresso dei partiti della sinistra storica al governo degli Enti
locali all'indomani del 20 giugno 1976, abbia corrisposto immedia-
tamente allo stringersi dei cordoni della borsa degli enti economici
centrali dello stato, con il conseguente diluvio di aumenti tariffari
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dei. se?vfzi locali € il relativo venir meno di buona parte di quegli
oblettiv% prggranunarici su cul le forze di sinistra avevano raccolto
aspettative e consensi da parte dei lavoratori. E quindi Pattuale di-
battito sulla spesa pubblica e le relative scelte in materia, vanno
le_tte- alla luce delle trasformazioni in acto nello stato, sia dal punto
di vista delle sue strutture, come il decentramento amministrativo
che da_ quello politico, come la tendenza al rafforzamento del pez:e:
re decisionale reale nell'esecutivo e nelle sue istituzioni economi-
che centrali,

‘ Il primo obiettivo che ¢i poniamo con questo contributo all'anali-
st su‘ﬂfz spesa pubblica & quello di fornire alcuni tra gli strumenti
tecnici € polirici minimi per una lerrura dal bilancio dello stato, per
la comprensione dei termini reali del dibattito in corso, e, ancl;e se
questo appesantira la lettura, per I'alfabetizzazione minima sui ter-
mini tecnici del come si articola e amminisera aceivied economica
dE.:H(]: stat0 mediante la spesa pubblica. Ci sembra questo il modo
mxg’lml:e per smascherare i toni scandalistici della grande stampa
sull asswze‘::zialisma dell'economia italiana, loscurici di un dibactito
tra esperti ed economist del sistema dej partiti che sembra fatto
apposta per nascondere dietro le posizioni «tecniche» la sostanza
dl‘?l 'prf?biema: sia questo il rapporto tra il deficic degli enti mucuali-
stict ¢ 1 quattro soldi che lo staro eroga alla maggioranza dei pensio-
nati, 0 quelio che intercorre tra «if dare i numeri» sui conrributi
statali alla produzione per finalizzarli 2 investimenti e la realtd di
vert e propri regali al padronato per migliaia di miliardi, '

Un secondo obiettivo che ci poniamo & inoltre quello di esporre
alcune valutazioni sulle atruali linee di tendenza nella trasformazio-
ne delle strutture e forme dello stato, che tenga conto del fatro che
dietro le cifre e le seatistiche sulla sua atrivitd economica vi sono in
seault:‘a pﬁ}tbiemi sociali e umani di grande portata, spesso i meccani-
Smi stessi con cui lo stato opera per la riproduzione dei rapporti tra
le ::iasstzge_ che quindi interventi strureurali di trasformazione pella
composizione della spesa implicano ristructurazioni gei gruppi di
potere che la gestiscono, ma sopratturto nello SCOmPpOrsi € riaggre-
garsi dei blocchi sociali che vengono marginalizzati o invesdriliigi?ér-
tamente dei compiti del rilancio dell'accumulazioge.

Nel perseguire questi obiettivi abbiamo riscontrato due grosse
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difficolta. La prima & espressione degli ambiti tecnici del problema
della spesa pubblica: & molro difficile il reperimento dei dati quanti-
rativi e qualitarivi della spesa, sia pet il fatto che per alcuni enti ero-
gatori essi mancano addirittura, che per l'oscurita che da sem-
pre permea il modo con cui questi riportano la loro contabilitd
per quanto riguarda cifre, finalitd e linguaggio. Basti pensare che
solo da pochi anni le scatistiche offrono dati che permettono di ri-
costruire nella sua globalitd I'intervento economico dello stato, €
che gli organi elettivi solo da quest’anno sono stati messi in grado di
discurerli nel loro complesso, e nonostante ¢id le stime sul volume
della spesa o del disavanzo sono tutora oggertto di valutazioni mol-
to contrastanti. Narralmente non mette neanche conto discutere
quanto questa oscuritd e inattendibilitd di dati, sopratrutto nei bi-
lanci dei settori assistenziali come il sistema mutualistico, ma anche
in quello delle partecipazioni statali, siano state funzionali al proli-
ferare di greppie di potere, di centri decisionali autooomi dentro lo
stato, alla costruzione di fortune economiche e politiche attraverso
il clientelismo. Piti utile sarebbe forse chiarire, ma ce ne manca lo
spazio, perché la maggioranza dei contriburi e intervend degli eco-
nomisti e operatori della campagna di opinione in atro, a nome del-
la toralith dell'arco costituzionale, abbiano contribuito al permanere
di questa oscurita tecnica del problema, al perpetuarsi di equivoci e
deformazioni nel presentare i rermini delia questione.

Una seconda difficolta & inerente alla tesi che esprimiamo, rela-
tivamente al fatto che il concreto configurarsi dell’arruale composi-

- zione e quantir della spesa pubblica & funzione direrta degli equili-

‘bri di potere tra le classi sociali oggi in Italia, e quindi delle forme
specifiche con cui si & realizzata I'accumulazione capitalistica nel
corso degli ultimi venti anni. Rimarra quindi come un limite inevi-
tabile quello di non poter fare riferimento ad analisi complessive su
questi argomenti, ma nondimeno cercheremo comunque di collega-
re le wrasformazioni dell'intervento economico dello stato allo scoo-
tro sociale e ai soggetti sociali che le hanno determinare.

Gennaio 1979 Paolo Palazzi e Alberto Poli



L Un&primo sguardo alla
spesa pubblica (1862-1955)

1. Dinamica quantitativa e qualtiativa

In questo primo capitolo intendiamo sopracrutto introdurre, a
i : partire da uno sguardo sugli asperti qualitativi e quantitativi della
' spesa pubblica dall'Unith d'Ialia al secondo dopoguerra, alcuni dei
problemi connessi all’attivita di spesa dello stato 1.

Nella tabella 1 presentiamo un’analisi delle variazioni intervenute
nell'arco di tempo considerato, nella composizione percentuale del-
la spesa pubblica per funzioni, cioé il ripartirsi, a seconda dei. fini
perseguiti, dell'ammontare globale delle risorse redistribuite dallo
stato. A tale scopo abbiamo individuato come finalith di spesa quel-
le della riproduzione dell’apparato amministrativo stesso dello sta-
to, e del pagamento degli interessi ai sottoscrittori del eieb;{o pub-
blico, cioé ai finanziatori privati, delle attivita di spesa dello stato
‘ : ‘ , attraverso il credito bancario e la sottoscrizione dei buoni de] teso-
: - : ro. Abbiamo inolere individuato i settori di spesa per la difesa, cioé
t . . per le spese militari (armamenti ¢ mantenimento dell'esercito), del-
la giustizia e polizia, dell'istruzione a ogni livello, dei servizi sociali,
: , come l'assistenza sanitaria e mutualistica ecc. La voce «servizi eco-
5 , ' , : nomici» comprende invece sia gli investimenti industriali directi,
' 4 come trasporti e telecomunicazioni, che i contributi alla produzione

. 1 dati che riportiamo in questo capitolo, come in genere rurd i dati che vogho-
no cosmme una dinamica storica, hanng taluni limici di confrontabiliti tra di loso, e
pil consistenti ancora con quelli che presenteremo nei sgccessm capitoli, relativa-
mente agli anni pid recenti,
I dati di questo capitolo sono una nosera rielaborazione su quelli preseorati da A,
Pedone in Elements di seiemza delle finanze, La ouova lealia, 1967,
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nel settore privato, come i crediti agevolati ¢ i contributi agli inve-
stimenti produttivi € le spese per le atrivitd statali di servizio a cid
collegate, ,

Si osserva come nei primi anni dello stato post-unitario sia parti-
colarmente elevara la quota percentuale della spesa destinata alle
spese di amministrazione e al rimborso del debito pubblico, vale a

dire sia le spese per gli stipendi dei pubblici dipendenti dell'ammi-

nistrazione che le spese di esercizio dello stesso apparato; sia inol-
tre gl inveressi pagati alle banche e ai privati per il reperimento
delle risorse finanziarie destinate a colmare i deficit tra spesa pub-
blica e risorse reperite attraverso le entrate fiscali dello stato. Tale
voce passa dal 54% negli anni tra il 1862 ¢ il 1870 al 59% ta il
1897 e il 1906, Ugualmente elevata & la percentuale di spesa desti-
nata alla difesa esterna, cioé al soldo dell’'esercito di leva, al suo
mantenimento ed equipaggiamento, agli stipendi per i militari di
carriera, all'acquisto di armi, merci e servizi dai privati e dagli arse-
nali stessi dello stato, che passa dal 28% al 219 nei periodi consi-
derati. Consistente alcresi la quota di spesa destinata ai servizi eco-
nomici, che passa dal 12% al 15%. Si osserva immediatamente da

" questa distribuzione come una serie di funzioni che siamo oggi abi-

tuati a vedere esercitate dallo stato, come I'istruzione o 'assistenza
mutualistica, sanitaria ecc., abbiano finanziamenti del tutto irrilevan-
ti. Cio dipende anche dal fatto che buona parte dell’assistenza e
dell'istruzione erano gestite dirertamente da istituzioni private, co-
me la chiesa, e che settori quali le ferrovie, i telefoni, elettricity, il
gas e l'acqua e 1 trasporti municipali erano largamente controllati da
capitali privati e spesso stranieri.

Negli anni compresi tra il 1915 e il 1922 la composizione della
spesa pubblica subisce un violento scrollone a causa dell’economia
di guerra, secondo tendenze che avevano gia cominciato a delinear-
si a partire dal 1907, in seguito allinizio della corsa europea agli
armamenti e alle avventure italiane in terra d"Africa. Si osserva allo-
ra I'impennata della quota di spesa finalizzata alle spese militari che
raggiunge il 74% nel corso degli anni della prima guerra mondiale,
e il contemporaneo decrescere delle altre voci. Fanno wuttavia il
loro ingresso, negli anni immediatamente successivi alla guerra, le -
voci di spesa destinate al servizi sociali e alla istruzione.
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I primi anni del regime fascista, tra i1 1923 e grodromn “deHa
grande crisi economica mondiale del 1929, vedono il permanere a
livelli molto elevati della quota destinata alle spese mﬂxta.‘n, e un
balzo in avanti della quota per la repressione del' fronte interno,
cioe delle spese per la giustizia e poima. Queste prime osservazioni
ci suggeriscono una prima consideraziong sz{i problema del rappor-
to tra struttura qualitativa della spesa pubblica e modello di :'svxlupw
po economico e sociale perseguito. Infatti, lelevata quota di spesa
destinata agli armamenti e alla difes:‘a.,.com? anche a_lle spese per
I'autoriproduzione dell'apparato amministrativo € per n_l debito pub-
blico, sottolineano con sufficiente chiarezza la sce}ta di promuovere
lo sviluppo industriale del paese facendo leva sui settort {ie}i indu-
stria pesante, che vengono favoriti o!a.lle commesse per gh‘armaa
menti, e inoltre favorendo la formazione di capitale bangage me-
diante Vindebitamento dello stato e il relativo pagamento di interes-

i sul debito. o

i Solo negli anni successivi, a partire dggli lmzx del sece}ie3 ‘gli ele-
vati saggi di crescita della produzione industriale siete_nmnez:zmc
finalizzazioni della spesa a programmi per opere Pubbh'che e infra-
serutture economiche, come porti, operazioni di f?omﬁc.a, strade
ecc. Si tracta a ben vedere della scelta politica di realizzare il decollo

industriale del paese favorendo il formarsi di capitale attraverso il

sisterna bancario e il sostegno alla grande ‘industria, soprattutto si-
derurgica, attraverso commesse per l'esercito; .f'enoglem questi ch}e
daranno origine a quella compenetrazione tra il Caplt?.lf: finanziario
delle banche private e quello industriale delle grar‘nfl imprese, so-
pratrutto al Nord, che sard una delle cause della politica meer{akftr:a
del paese e dell'avvento del fascismo, come anche della specificita
del caso italiano rispetro al modo in cui verrd S.f‘ffr{}ntata dallo sato
la grande crisi economica mondiale del 1939. E ‘uguallnen.te.mtem
ressante osservare come l'avvento del fascismo si contraddn'sunguaf
;xer'ﬂn complesso di spese finalizzate alla difésa—offesg sui %’ront{
interno ed esterno pari al 38% della spesa pubblica nei primi anni
del regime, ciog elevatissimo per terppi di “I?_ﬂct?”,_ma a.nche‘ per la
comparsa di quote di spesa significative per listruzione € la sicurez-
za sociale. . ‘

Gli anni della ricostruzione dopo la seconda guerra mondiale ve-
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dono innanzitutto il permanere a livelli relativamente elevati delle
spese milirari e repressive (giustizia e polizia): & un segno del clima
politico e sociale nonché dei modi con cui le classi dirigenti inten-
devano affrontare la funzione dell'intervento dello stato nella rico-
struzione economica negli anni della guerra fredda. Crescono inol-
tre le spese per l'istruzione, mentre subiscono una impennara posi-
tiva quelle per i servizi sociali ed economici. Discuteremo comun-
que con maggior dettaglio nel capitolo 111 la specificita dell'inter-
vento economico dello stato nel riprodursi del modello di sviluppo
di quegli anni,

Nella tabella 2 riportiamo 'andamento storico, rispetto agli stessi
periodi considerati nella discussione precedente, del peso quantita-
tivo della spesa dello stato rispetto all’andamento del Prodotto na-
zionale lordo, ciog al valore complessivo di rutd i beni e servizi
prodotti all'interno del paese; rimandiamo invece all’ Appendice che
segue questo capitolo, per quanto riguarda il significato pil preciso,
sia dell'indicatore economico adottato per misurare il peso relativo
della spesa pubblica nell'economia italiana, sia del significato politi-
co che atrribuiamo alla sua scelea. '

Dall’analisi dei dati riporrati in tabella 2 osserviamo che il peso
delle risorse redistribuite dallo stato attraverso la spesa pubblica,
relativamente al Prodotto nazionale lordo, & all'incirca costante dal-
['Unita d'ltalia alla prima guerra mondiale. E peraltro evidente che,
poiché il Pnl triplica nel periodo considerato — passando dagli
8300 miliardi medi annui nel periodo tra il 1862 e il 1870 ai
20.000 miliardi medi annui tra il 1907 e il 1914, calcolato in lire
correnti, senza quindi tener conto dell'inflazione — la spesa pubbli-
€a conserva un peso quantitativo pressoché costante nell'economia
del paese, pur passando in valore assoluto da 1000 miliardi 2 2200
miliardi medi annui. Trascorsa la prima guerra mondiale, in cui la
militarizzazione dell'economia iraliana porta a una destinazione del
43% del complesso delle risorse interne alla spesa pubblica, di cui
abbiamo gia visto che i 3/4 sono destinati a spese militari, e ritorna-
ti ad un peso relativo del 169 della spesa rispetto al Pnl negli anni
tra il 1923 e 1929, si osserva come si registri una inpennata fino al
23% medio annuale rispetto al Pal nel periodo immediatamente

susseguente alla grande crisi economica mondiale del 1929. Le ay- .
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venture belliche conseguenti alla politica aggressiva e imperialista
dello stato fascista accrescono nuovamente, a partire dal 1935 la
quota di prodotto nazionale redistribuira dallo stato, sopratrutto 2
causa delle spese militari; e infine la spesa pubblica raggiunge il
279% medio annuo rispetto al Pnl negli anni della ricostruzione eco-
nomica tra il 1945 e 1l 1955.

Un'analoga panoramica sul peso relativo nei periodi considerati
delle entrate dello stato, realizzate essenzialmente mediante 'impo-
sizione fiscale (vedi tabella 3), mostra come queste invece crescano
in modo continuo senza rilevanti discontinuitd, passando dall'8%
del Pnl nei primi anni dello stato post-unitario al 17% nell'arco di
rempo complessivamente considerato. Cid conduce a introdurre un
ulteriore elemento di analisi, conseguente alla constatazione che lo
stato utlizza e redistribuisce attraverso la spesa, salvo periodi brevi,
una quantitd assoluta di risorse superiore a quella che incassa; opera
ciod in deficit di bilancio pressoché costantemente.

Dai dati della tabella 2 relativamente al deficit, osserviamo come
la politica economica perseguita immediatamente all'indomani della
Unita d'Italia, punti al superamento del deficit iniziale, conseguente
soprattutto alle spese milirari e amminiscrative per l'unificazione del
territoric nazionale, atttaverso un aumento delle entrate, cioé me-
diante un aumento dell'imposizione fiscale, passando da un deficit
del 4% rispetto al Pnl al pareggio di bilancic nel periodo tra il 1897
e il 1906, Una vistosa impennara del deficit si regisira invece allindo-
mani della crisi del '29, con il passaggio dal 29% del deficit nei primi

-anni del regime fascista al 5% nei primi anni "30. Trascotso il perio-

do in cu lo stato si finanzia guerra e avventure coloniali cioé dal
192% all'indomani della seconda guerra mondiale, si osserva come il
deficit si stabilizzi nei primi dieci anni della ricostruzione intorno al
109% medio annuo tispetto al Pal. In conclusione, ed & questo I'a-
spetto che ¢i preme sottolineare, il.disavanzo tra entrate dello stato
e uscite per il tramite della spesa pubblica, cioé il deficit di bilancio,
inizia a divenire una componente strutturale dell'economia icaliana
a partire dagli anni susseguenti alla grande crisi, cui corrisponde,
come abbiamo gid sottolineato, Uingresso nella tomposizione della
spesa di nuove voci e il suo mutamento sostanziale nelle funzioni. 11
deficit ragglunge infine valori relativamente ancora superiori e
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serutturalmente costanti nel secondo dopoguerra, in corrispondenza
di ulteriori trasformazioni nella composizione interna della spesa
pubblica, relativamente all'espansione enorme. delle quote di spesa
destinate ai servizi economici e ai servizi sociali e istruzione.

2. Cenni sul pensiers economico borghese riguards atla spesa pubblica

Al livello di schematizzazione con cui abbiamo affrontato questo
primo approccio storico al problema della spesa pubblica, & possibi-
le introdurre qualche cenno della evoluzione delle teorie sull'inter-
vento dello staro nell'economia, con Iz precisazione che nel capitolo
I tratteremo con maggiore attenzione questo problema nella fase
attuale del capitalismo monopolistico.

I fondatori dell’economia politica, vissuti negli anni in cui s1 com-
piva la rivoluzione industriale, furono i teorici del comportamento
«neutrales dello stato rispetto ai meccanismi di funzionamento del
mercato capitalistico. Essi affrontarono la questione della spesa
pubblica come strumento dell'attivita finanziaria ed economica di
uno stato capitalistico a pardre da due assiomi:

&) l'agire delle libere forze di mercato & condizione necessaria e
sufficiente ad assicurare I'impiego pilt razionale dei fatrori produtti-
vi e quindi a ottenere il massimo livello di sviluppo economico;

B lo sviluppo del sistema economico coincide con lo sviluppo
del benessere della popolazione nel suo complesso.

Da questi assiomi consegue che I'unica funzione riconosciuta all
attivita economica dello stato & quella di operare per garantire quel-
le condizioni generali, come la difesa da attacchi esterni, l'ordine
pubblico, una giustizia e una amministrazione pubblica efficaci, che
razionalizzino i meccanismi spontanei che determinano il funziona-
mento del mercato. Alla realizzazione di queste condizioni va fina-
lizzata la composizione qualitativa del bilancic dello stato.

Pid in generale, il sistema economico deve mertersi in grado di
razionalizzare l'impiego «produttivo» delle risorse, che vanno quin-
di finalizzate integralmente alla riproduzione ‘allargata del sistema
stesso, cioé alla produzione di beni. Da questo punto di vista la
spesa pubblica & un male necessatio, in quanto sottrarrebbe risorse
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all'uso produttivo, e di conseguenza essa andrebbe contenutz e in
ogni caso indicizzata dal punto di vista quantitativo, rispetto al so-
vrappill di risorse prodotto dal sistema economico. :

-Da queste premesse consegue anche che le risorse da destinare
all’arrivica di spesa dello stato vanno reperite colpendo essenzial-
mente quei redditi che sono destinati a trasformarsi integralmente

in consumi, vale a dire le rendite e i risparmi non reinvestiti nella

produzione, ma al contrario non va esercitato alcun peso fiscale sui
redditi che possono venire reinvestiti, ciod sui profitti di impresa.

La conclusione conseguente da questi ragionamenti & che il bilan-
cio dello stato deve essere tendenzialmente in pareggio, perché un
avanzo positivo di bilancio sottrarrebbe risorse finanziarie al merca-
to dei capitali, con effetti negativi sulla produzione e i profitd, e
quindi rallenterebbe il ritmo di riproduzione del sistema economi-
co. Un disavanzo del bilancio significherebbe invece un indebita-
mento dello stato o I'accrescimento ulteriore dei suoi oneri debito-
ti, accumularsi del deficit nei bilanci successivi, e infine il rischio
di bancarotta. '

Naturalmente, ammaestrati dagli effetti espansivi delle avventure
imperialiste, si ammettono le possibilita di disavanzi per spese
straordinarie, soprataucto per cause belliche, ma in ogni caso si con-
sidera patologica la condizione finanziaria ed economica di uno sta-
to il cui bilancio non sia in pareggio. Questa politica economica, che
verra definita del «fafssez fairen, e che consiste nella cieca fiducia nei
meccanismi di riequilibrio ¢ autoriproduzione regolata del sistema
economico per il solo agire delle forze di mercato, senza che allo
stato competa altro intervento che l'uso della forza per la difesa
della produzione dai nemici interni ed esterni, sard la teoria domi-
nante della dottrina economica almeno fino agli anni della grande

- erisi del 1929,

E' molto discutibile se un qualsiasi stato abbia mai applicato una
politica economica aderente a questo modello teorico. Per quanto
riguarda I'Italia la politica economica dello stato post-unitario non &
consistita nel «liberoscambismo» o nel «laissez faire», ma al contra-
rio & stata una politica di attivo sostegno z determinati settori del
sistema produttivo, sia mediante la creazione di infrastrurture come

strade, ferrovie e canalizzazioni, sia mediante commesse militari. In
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queste condizioni lo stato era costretto a indebitarsi fortemente con
il sistema bancario per ottenere crediti, e altresi costretto a naspri-
re fortemente il peso fiscale, in modp da colpire soprattutto con le
imposte sui consumi il reddito e la' p:cqolzf produzione agricola. Av:
venne quindi che Ia politica del bilancio in pareggio perseguita aﬂ,
indomani dell'Unita d'Italia, seppure cre_(‘) condizioni fa?omvall all
industrializzazione in determinati settori, venne tuttavia pagata al
costo dell'inaridimento del settore agricolo e del conseguente sotto-
svilugﬁpo delle regioni a economia prevalentemente agricola, cio€
mno. .
de}r‘ifizz(:i%{:)ra alle teorie «iﬁberostm‘ﬁbis{?», & evidente che l'1m~
postazione dei classici sulla teoria economuca cfella spesa pubblfca
risente della fase di rapido sviluppo nel modo f:h produzione capita-
listico, e quindi essa ha una forte carica p{}ie:fazga contro ogni teoria
che sia espressione di modi di produzione di tipo Q:?Capltalisuco o
feudale, e di posizioni di rendita, in quanto operanti pet r?ﬂentare
1a allora travolgente avanzata del capitalismo. o
Ia concezione liberista dellintervento statale in economia inizia
ad essere messa in discussione dopo la crisi economica del 1929, e
in particolare fu Keynes che attraverso una rzﬂesmox:m sulle cmzsie
della crisi criticd la concezione, sino ad allora dominante, clfe _e
forze libere del mercato automaticamente portassero a uno tsw{dug; :
po di piena occupazione. Al centro dﬂll'elaborazx?ne \kéynesmqa
I'affermazione che il livetlo dell'activita produtwfa & dmermfmato
dalla domanda complessiva di beni, nella Iorg du?kice natuea di con-
sumi e investimenti. [ meccanismi di determinazione del livelio dfei-
la domanda, siano essi la propensione al consumo o le. prospettive
di profitto dell'investimento, non ﬂgsc?no ruttavia a‘utomauc_a.n:ien—
te a garantire un livello di reddito dl'pzena occupazione, anzi, *Zt{}
il livello di «prudenza» nelle aspettative delle imprese e la distribu-
zione ineguale del reddiro, la domanda globale :en_de sti"ﬁtturalﬂ'ien—
te a situarsi a un livello inferiore a quello che porterebbe alla piena
occupazione. In questo quadro l'i:}tervento dei?ex stato come emg?w
tore di spesa aggiuntiva e quindi di cien%anda,_d,_nfzeae mdls:ger}sabf e
per ottenere livelli di atrivita pilt elevad e quindi un maggior imple-
go dei fartori produttivi. o ’ .
Come vedremo pit approfonditamente nel capitolo successivo,
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g:ssm z‘ec;rm, 0 meglio le sue interpretazioni in termini dj politiche
nomiche, presenta mold limiti, conseguentemente alle ipotesi a

priori che bisogna porre per il suo funzionamento, Vale g pena .

comunque dl ricordare che nonostante quella espansione dell'i
vento pubblico all'indomani della crisj economica del "29 w—e{:h ntﬁfi
p.aragra& precedente abbiamo rilevato essere avvenuta anche ig f:;
lia — gli efferti in terminj di ripresa dell'accumulazione e dell'c _
pazione ﬁgr?na relativamente scarsi, e solamente con Ja cersacff;;
armamenti in preparazione della seconda guerra mondiale si
giunsero hvejlh molto elevati di occupazione e una forte accum:;g-
zione di capicale. La «ricetta keynesiana» in questo caso funziong-
¥

ma s il L T
_ olo per preparare la Piu grande distruzione di uomini e cose
mat avvenuta nella storia

3. Su alcani problems che abbiamo di fronte

riciaéi:;:e panorarl;itiﬁ.a che abbiamo presentato sull’andamento sto-
Spesa pubblica nello stato post-unirario. insi { i

fied della ' ,  post-unitario, insieme ai cenni
dibattito economico sulla funzione dell'intervento dello seato

['i 3 . 3 -* *
ell cconomia, ¢1 permettono di precisare alcun; dei problemi cui
tenteremo di dare element; di giudizio in seguito

@) Innanzitutto vanno chiarite le cause della tendenza al peso
crescente della spesa pubblica in rapporto al reddiro nazionaii Si
tratia cio¢ di analizzare le cause strutturali che obbligano lo stat.o a
s;?endg“e sempre di pit. A questo 5Copo vanno tenute distinte le
dma{mche di lungo petiodo della spesa, che, come vedremo, sono
funizione de} modello di sviluppo capiralistico e pit in generafe del-
le contraddizioni del modo dj produzione capitalistico stesso, da

problemi di politica economica a b i i
: reve termine, cioé di re i
della spesa e del defici. ’ golizione

. & In secondo luogo va analizzata la composizione delle finalira -
che concorrono alla formazione della spesa dal punto di vista quaﬁr::—
tivo. Nop € tanto interessante una suddivisione analitica delle sin-
gole voci f:he.npercnrra la stesura contabile del bilancio statal
quanto leffettivo ruolo che ogni voce ha sui rapporti dj classe,:
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quindi sull’'accumulazione capitalistica, sul monte-salario reale, sulla
forma e gli strumenti assunti dallo stato.

Ci sembra infatti che, al livello attuale delle contraddizioni, sia
ormai necessario costruire una capacita di ridefinizione del proble-
ma spesa pubblica, ucile a superare una serie di approcei correnti,
ranto schemarici quanto inutili 2 descrivere e interpretare il feno-
meno nella misura in cui non ne colgono che aspetti unilaterali,
semplificati 0 marginali: & il caso di quei contributi che, ad ésempio,
fanno dell'espansione della spesa il risuleato dell'ingordigia di onni-
potenti settori parassitari o del pur disgustoso clientelismo demo-
cristiano, o*magari della rendenza ormai consolidata degli «italiani»
a spender troppo € lavorare poco. Ci sembra infatti indiscuribile
che un corretto approccio al problema si possa tentare solo a partire
dall'ipotesi che l'attuale livello quantditativo e composizione di spe-
sa, siano il prodotto contraddittorio da una parte di una politica sta-
tuale, che ha orientato enormi risorse economiche secondo il suo
compito istituzionale di riproduttrice dei rapporti di classe, & dall’al-
tra del comporsi di effetti ancor pili complessi, perché attinenti al
modo stesso con cui i meccanismi di redistribuzione della spesa si so-
no misurati con la lotta operaia, E' nel conflirto tra le classi, nello
svolgersi di fasi specifiche della crisi politica ed economica degli ulti-
mi venti anni, nel mutare delle condizioni per I'accumulazione, e all’
opposto nelle trasformazioni dei bisogai sociali, che & pbssibile tro-
vare alcune tracce per iniziare a guardare al di 1 dello specchio,
dentro le funzioni economiche dello stato.

&) Intendiamo in terzo luogo affrontare un'analisi dettagliata del-
le nuove funzioni ricoperte dall'intervento economico e sociale del-
lo stato mediante un'illustrazione degli aspetti qualitativi della spe-
sa. In questo ambito tratteremo della divisione «tecnica» delle voci
e capitoli di spesa, e dell'effettivo ruolo che ogni voce ha rispetto ai
fattori economici e sociali agenti sull’accumulazione del capitale, ai
rapporti di classe e ai bisogni sociali. Tutto cid comporter un'anali-
si della natura e funzioni della spesa dello stato negli ultimi venti
anni, € anche la costruzione di una capacitd di lettura tecnica dei
‘meccanismi di formulazione, decisione e controllo, e delle strutture
istimzionalmente preposte a tali funzioni. '
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4, Appendice metodologica

Il lettore avra notato che nelle tabelle precedenti abbiamo e-
spresso il peso della spesa pubblica in rapporto al Prodotto naziona-
le lordo, € noterd altresi che nelle tabelle successive useremo anche
come indicatore sopratturto il Prodotto interno lordo (Pil). Chiaria-
mo il senso di questa scelia. :

Con il termine di Prodotto nazionale lordo (Pal) si intende u
grandezza economica che esprime la somma del valore di eutti i
beni e servizi prodotti nell'annc all'interno del paese, compresi
quelli destinati a sostituire beni strumentali o capitali fissi (ciog im-
pianti, macchinari, edifici industriali ecc.), consumati nel corso del
processo produttivo. Se si tolgono i redditi netti dall'estero si ottie-
ne il Prodotto interno lordo (Pil).

Nel calcolo del Pnl, che rappresenta dal punto di vista economi-
co il torale delle risorse complessivamente disponibili all'interno del
paese una volra detratte le importazioni, cioé risorse che provengo-
no dall'esterno, si registra la difficolta di valutare il valore delle
merci o servizi forniti dallo stato, come ad esempio il valore del
servizio «pubblica amministrazione» o scuola e pill in generale
il valore di tuted i servizi che non offrono «merci» sul mercato, per
cui & molo difficile valutare il valore complessivo e quindi il valore
aggiunto. E' wurtavia possibile aggirare I'ostacolo, nel caso di artivita
statali che offrono servizi a privati e imprese, considerando il con-
tributo da esse daro al reddito nazionale come pari al valore della
somma delle retribuzioni complessive nel settore, dei beni interme-
di impiegati e del valore degli ammortamenti, cioe delle spese per
la sostituzione dei beni strumentali consurmatisi nel corso dell’attivi-
ta: in sintesi il costo di produzione del servizio. Infarti F'amministra-
zione pubblica, in senso lato, pud considerarsi come una qualsiasi
grande impresa, che acquista beni e servizi da altre imprese e im-
piega fattori produivi allo scopo di offrire servizi di un particolare
tipo, cioé 1 servizi pubblici. Taluni di questi servizi hanno un prezzo
di mercato, come ad esempio la produzione di energia elettrica o

dei telefoni. In questo caso le aziende erogatrici hanno un proprio
«fareurato», comprendente il valore della produzione svolea calcola-
to a prezzi di mercaro; molti altri servizi pubblici non hanno invece
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un prezzo di mercato, pensiamo ai servizi d.ei.ia difesa, della pubblll-
ca sicurezza, della giustizia ecc. Aleri servizi, come }a §cu01a ola
sanitd o le poste, hanno un prezzo, ma €sso ¢ fissato mdlpe::xdentf?«
mente da criteri di costo di predu:z?one odi ciiamar}da degli acqui-
rent, hanno cioe prezzi fissati politicamente ¢ no'n in base a criteri
economici, e quindi non hanno un «fatmzatq». E’ per questi ulufm
due casi che il contributo offerto alla fqrmazxone del reddm? nazio-
cale si computa nel medo anzidetto. St pud g:al?olaze che 1 servizi
destinati alla vendira siano solo il 4% in valore, rispetto al contribu-
to offerto dall’amministrazione pubblica al relddxto nazionale, men-
rre il restante 96% non & destinato alla venf:htz e rappresenta quin-
di un «consumo collettivo»: istruzione, sanita, assistenza, difesa in-
d esterna, giustizia ecc. ‘ A .
teré?seembm chz; ﬁgj calcolo dell'incicien;a felat‘iva della spesa pub?:;h—
ca, delle entrate dello stato e del deficit vad? in genere sempre ‘nfef
rito al valore del Prodotto nazionale lordo, in quanto e.qafasim I uni-
co modo serio e attendibile per calcolare il peso quantitativo di tali
fattori nell’economia di un paese. Non ha ig{mu alcun senso, tranne
quello di operare per la distorsione dell’ogmzone'gzubl.)hc‘a, fare nfef
rimento al lievirare assoluto delle cifre dei fatrori indicat € in parti-
colar modo della spesa pubblica, come viene correntemente fartto
da tutti coloro che oggi conducono in modo scandea{isucg la campa-
gna di stampa per la riduzione della spesa. Infafm e logico e serio
che il computo relativo di risorse per una qualsivoglia éeszmazionfa
venga sempre calcolato rispetto allo svduppp compkfesswo delle ri-
sorse stesse del paese e la loro crescita storica, per I'aumento della
produttivita del lavoro e lo sviluppo delle far;e produttive. Opera-
re in modo diverso, confrontando dari assoluti che prescindono dal-
lo sviluppo della produttivita del lavoro, dallo svituppo delle forze
produttive, dalla variazione dei prezzi d} mercato causara dali, znﬂ.a:
zione, significa confrontare grandezze diverse. Per mostrare l'entita
dell'errore che si commette in questo caso, solo per il fatto di non
tener conto dell'inflazione, ponendo ad esempio un tasso mf?a:uvo
del 209 annuo e un aumento del reddito nazipnale del 5% in ter-
mini reali, una spesa dello stato di 40 mila miliacdi esercita la stessa
funzione redistributiva del reddito di una spesa di 50 fml‘a miliardi
nell'anno successivo, a parita di destinazione dei flusst di spesa.
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Lust.} del Pil come indicatore presenta comunque un limite, do-
vuto ai modi con cui ess0 € calcolato dalle antoritd staristiche cen-
trali dello stato. Sfuggono infarei al compurto del Pil una serie di

. attivitd produrtive come quelle per l'aurosussistenza, per quelle in

gicc?iissin}a scala e sopratrutto quelle dove & impiegato lavoro clan-
destino, minorile e 2 domicilio. Nel nostro paese questa economia
sommersa ha una grossa parte rispetto a quella ufficiale, come os-
serva anche il rapporto Censis del dicembre 1978, e si pud anzi
ipotizzare che il suo peso si sia notevolmente accresciuto in questi
ultimi cinque anni. Il valore del Pil risulta quindi essere sempre in
gs.uaicha Mmistira SOttostimato € questa sottostima & particolarmente
rilevante per l'anno 1975 data I'espansione dell'economia sommersa
nell'ukimo quinquennio; ne consegue che 'aumento del peso della

spesa pubblica sul Pil nel 1975 & forse dovuto in qualche misura a
tale sottostima. '

R

I1. Funzioni ed effetti della
spesa pubblica

Prima di affrontare l'analisi della dinamica della spesa pubblica
nel secondo dopoguerra, ¢i sembra utile una panoramica sugli a-
spetti teorici attinenti all'analisi dell'intervento economico dello sta-
to, sia dal punto di vista qualitativo che quantitativo. Analizzare le
funzioni e gli effetti della spesa pubblica significa affrontare il tema
del ruolo dello stato in una societa capiralistica. Infatdi la spesa pub-
blica & lo strumento principale attraverso il quale lo stato intetviene
su tutti gli aspetti della vita civile ed economica della societa.

Si pud affermare che in generale non esistono sostanziali diffe-
renze tra 1 vari paesi capitalistici per quanto riguarda la principale
funzione dello stato, né questa ha subito sensibili modificazioni dal
punto di vista storico: il compito generale dello stato, come & stato
analizzato da Lenin, & essenzialmente quello di garantire «'oppres-
sione di una classe da parte di un’altra; & la creazione di un “ordi-
ne'’ che legalizza e consolida questa oppressione, moderando il con-
flitto di classex.

Pur accettando la tesi della immurtata narura di classe dello stato,
da ¢id non si deve automaticamente far derivare che nulla sia cam-
biato, 0 che vada affermata Pestraneitd delle classi subalterne alle
meodificazioni che direttamente o indirettamente passano pert 'appa-
rato istiuzionale dello stato. Anche se le funzioni essenziali dello
stato paiono sostanzialmente immutate, si & perd senza dubbio mo-
dificato e differenziato storicamente il peso quantitativo dell’inter-
vento statale; ma modificazioni dal punto di vista quantitativo della
strucrara della spesa pubblica non sono altro c¢he'il sintomo piti ap-
pariscente di modificazioni qualitative delle funzioni dello stato. Le-
lemento centrale su cui si deve basare un’analisi di queste modifica- - -
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zioni €, a nostro avviso, lo sviluppo dialettico della contraddizione
tra l'accentuarsi della capacitd di intervento complessivo e di pro-
grammazione di tale intervento da parte dell’apparato statale e la
crescente necessita che tale intervento debba tenere in qualche mo-
do conto dello svilupparsi e dell'evolversi della lotra di classe.

In questo capitolo ci limiteremo a esporre quelli che sembrano
gli aspetri pilt rilevanti dellintervento statale, distinguendo per
semplicita di esposizione tra I'analisi dell'aspetto qualitativo e quan-
titativo della spesa pubblica, tenendo sempre presente che rale di-

stinzione il piti delle volte & puramente formale e che i due aspetti
sOno streframente correlati.

1. Aspetti gualitativi

Per dare un quadro siatetico delle funzioni dello stato in una so-
cietd capitalistica possiamo individuare quattro compiti principali:
azione repressiva, azione assistenziale, intervento 2 favore dellaccumula-
zéone, intervento nel campo def consumi socialf 1.

@) Azione repressiva. Questa attivitd dello stato pud essere sin-
teticamente definita come attivitd principalmente diretta a respinge-
re gli artacchi interni o esterni al modo di produzione capitalistico
e alla sua capacita di riprodursi ed espandersi. Modifiche fondamen-
tali sono avvenute nella storia in questo campo dell’activica statale:
nella societd feudale il suo compito principale, realizzato mediante
diverse organizzazioni centralizzate di tpo statale, era la difesa di
interessi di casta o personali, e, attraverso questi, anche di un modo
di produzione; nella socierd capitalistica, invece, si ha un ribalta-
mento, per cui al primo posto troviamo la difesa del modo di pro-
duzione, ciog del capitalista in quanto funzione e classe sociale e
pol, in secondo luogo, ma non necessariamente, del capitalista in
QUANIO €asia O persona.

L'attivitad repressiva si esplica all'interno del paese prima di tutto
attraverso P'imposizione di regole e norme che hanno lo scopo di

1. Su questo argomecto i siamo serviti ampiamenti dellanalisi di 'Connor, il
cui lavoro sistematizza in modo soddisfacente le diverse funzioni syolie datlo statq,
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far accettare il modo di produzione capitalistico quale naturale e
immanente, di dare cio& un quadro istiuzionale e ideologi({o _il pit
possibile favorevole ai meccanismi di sfruttamento capi@srnco; a
questo si connertono una serie di istiruzioni volte a reprimere az%
emarginare chi queste regole non accetta. Rientra nel_ quafdm deil'
atrivita repressiva anche quetla che va sotto il nome di «difesa dall
esternow, € che non esprime altro, in prima approssimazione, Qhe la
esigenza di costituire un apparato bellico capace di aumentare il po-
rere contrattuale del paese nel confronto-scontro con gli altri paesi.

Naturalmente a seconda delle condizioni storiche l'attivita re-
pressiva assume forme diversissime, che vanno ad ﬂ‘fS@mpiO‘daH(}
stato di polizia all'uso prevalente dell'emarginazione e della ricerca
del consenso sociale, e per quanto riguarda I'esterno, da appa:rati_
imperialisti e aggressivi di immense dimensioni, a militarizzaziont
formali e di puro prestigio o etichetta. .

4 Azione assistenziale. Consiste essenzialmente ne‘ﬂ’efroga:zmmf
da parte dello stato di redditi o di beni a strati sociali o singoli
individui espulsi dal processo produttivo o comungue oggettiva-
mente resi estranei ad un'attivita remunerata. Scopo essenziale di
questa attivita & quello di soffocare le contraddizioni pi es;:fiicite,
almeno dal punto di vista qualitativo, dovuce alla legge damimge.
ael sistema capitalistico, in cui la sopravvivenza fisica dei sfﬂgnh &
legata alla disponibilita dei detentori dei mezzi di produzione ad
acquistare capacitd lavorativa. Chi ne & taghato fuori non porre’bba
avere legalmente nessuna possibilita di sopravvivenza, a meno di un
intervento assistenziale. Anche I'azione assistenziale ha avuto stori-
camente forme e istimazioni differenti. Attualmente & lo stato a es-
sere il principale erogatore di assistenza attraverso forme molto di-
verse che vanno dalla pura elemosina pubblica, ai sussidi di disoccu-
pazione, dalle pensioni di invalidita alla creazione di posti di lavoro
assolutamente inutili. .

¢ Intervento a favore dell'accumulazione. $i pud senza dubbio
affermare che nella societa borghese tutta I'azione dello stato & ge-
neralmente volta a favorire I'accumulazione capitalistica; vi sono
tuttavia interventi specifici e diretti che sono caratterizzati in questo
senso, e forse, paradossalmente, si potrebbe parlare in taluni casi di
attivith assistenziale a favore dei capitalisti. Le forme che questa
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attivita pud assumere sono diverse: possiamo avere veri € propri
sussidi ad personam (singola impresa o gruppi finanziari), incentivi
condizionati o regalie generalizzate, quali la fiscalizzazione degli o-
neri sociali o le agevolazioni fiscali, Una forma particolare di inter-
vento per favorire 'accumulazione, come vedremo, & quella dell'as-
sunzione diretta da parte dello stato di attivitd produttive di merci
da vendere a prezzi competitivi nel mercato. Inizialmente tale arri-
vitd aveva come scopo principale quello del salvaraggio di imprese
in difficoltd; in seguito perd ha sempre pit assunto il carartere di
intervento permanente dello statco come imprenditore in settori
chiave dell'economia.

&) Intervento nel campo dei consumi sociali. Nei consumi socia-
li vanno compresi genericamente rutti i servizi che lo stato appronta
e che sono a disposizione delle imprese o dei cittadini, gratuitamen-
te 0 a prezzi determinati secondo criteri politici. Alcuni di questi
servizi assumono la forma di consumi collettivi, come ad esempio
tutto il sertore delle infrastrutture (urbane e territoriali), listruzio-
ne, gli ospedali ecc.; altri la forma di consumo individuale, ad es. il
sistema pensionistico, 'assistenza sanitaria ecc. Questo setiore dell’
intervento scatale si & recentemente molto sviluppato, a seguito del
procedere di un modello di sviluppo economico che ha avuto tra le
altre conseguenze, soprattutto negli anni passati, anche quella di
indebolire la funzione sociale della famiglia in quanto unita produt-
tiva, non solo di merci, ma anche di servizi. Questo aspetto della
spesa pubblica si confronta con i bisogni sociali dei lavoratori, quali
maggiori fruitori dei servizi; quantitd e qualita dei servizi tendono
infacti a incidere direttamente sia sul salario reale sia pid general-
mente sul livello e sulla qualita della vita.

Questa schematizzazione, utile forse a comprendere la moltepli-
citd delle funzioni dello stato e i vari asperti qualitativi del suo
intervento, lascia turtavia aperti due grossi problemi. Il primo ri-
guarda la possibilita di suddividere la spesa pubblica secondo la
classificazione precedente di vedere cioé quanto della spesa pubbli-
ca va, per esempio, in assistenza e quanto in repressione. Il secon-

do, ancor pxu complesso, riguarda la capacita di individuare quali -

sono i reali interessi di classe che si nascondono dietro ogni voce.
Per quanto riguarda il primo problema, ¢i si trova di fronte alla
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sostanziale difficolea di determinare per ogni singola voce della spe-
sa pubbhca la sua destinazione nell’ambito delle quattro funzioni del-
l'iatervento dello stato che abbiamo schematizzaro. Tale difficolra &
dovuta principalmente alla molteplicica di asperti che riassume in sé
ogni intervento dello staro; chiariamo la portata del problema atera-
verso due esempi, a proposito della spesa per listruzione e di quel-
la per la retribuzione degli impiegari pubblici.

La funzione ufficiale della spesa destinata all'istruzione graruita
o semigratuita dei cittadini & quella di fornite un servizio sociale.

 Analizzando perd con pill accuratezza le caratreristiche che assume

I'istruzione, ne risultano almeno aleri due rilevanri aspetti: la scuola,
sia nel suo configurarsi istituzionale, sia nel modello culturale che
riproduce, svolge la funzione di fondamentale veicolo di trasmissio-
ne dell'ideclogia borghese, e in quanto tale la sua funzione repressi-
va pud raggiungere livelli molto elevati; essa inoltre si presenta co-
me un verc e proprio investimento pubblico in capitale umano, i
cui frutti sono a disposizione delle imprese, che da ura parte posso-
no utilizzare npellativitd productiva i livelli di qualificazione rag-
giunti, dall’altra si trovano di fronte a quadri selezionari anche ideo-
logicamente. Non va trascurata infine la funzione della scuola quale
regolatrice dell'afflusso al mercato del lavoro. In conclusione, le
spese per listruzione, compartecipano di funzioni e caratteri assat
diversi e forse anche conrraddirtori, che ne rendono difficoltosa I
atmbuznone esclusiva a qualcuno degli ambiri dello schema enun-
ciato.

Altro esempio riguarda le spese per le retribuzioni. Anche in
questo caso oltre al costo di produzione di un servizio erogato dallo
stato, questa voce assume in sé almeno altri due aspetti: il primo &
quello di una vera e propria assistenza individuale, come’ nei casi
dei superstipendi pagati ad amministratori e dirigenti; il secondo &
quello della creazione di occupazione con carattetistiche di massic-
cia assisrenza clientelare e di sostegno all'occupazione.

In ognuna delle voci in cui si suddivide la spesa pubblica, dal
puato di vista delle sue funzioni, & presente una molteplicita degli
aspettl su cui & costruito lo schema che abbiamo riporraro all'inizio
del capitolo; il che sembrerebbe rendere impossibile costruire una
qualsiasi classificazione di un certo rigore interpretativo. Il proble-
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ma pud trovare a nostro avviso una soluzione se si considera che il
peso relativo di aspertti e funzioni in sé contraddittori & un indice
mutevole e in continua evoluzione rispetto allo sviluppo della situa-
zione economica e pill in generale dei rapporti di forza tra le classi.
Da questo punto di vista bisogna avere la capacita di individuare, in
una particolare sitvazione, quale aspetto & quello domipante e qual
& il livello di scontro fra le contraddizioni interne a ciascuna voce di
spesa. Riprendendo i due esempi fatti precedentemente & indubbio
che per quanto riguarda l'istruzione, la funzione della scuola come
veicolo di ideologia borghese e di selezione dei quadri & forse in
questa fase in [ralia il meno rilevante. La contraddizione principale
¢i sembra quella che ruota attorno agli altri due aspetti, quello di
consumo collettivo, a diretto confronto con il bisogno sociale di
strumenti conoscitivi della realtd, e quello di regolamentazione del
mercato del lavoro. Porre la spesa per istruzione fra quelle relative
ai consumi sociali pud quindi derivare solo da una valutazione poli-
tica precisa. E'ugualmente necessario dare un giudizio politico a
proposito dell'altro esempio che abbiamo riportato, le retribuzioni
degli impiegani pubblici, dove la difficolta principale & nuovamente
quella di valutare quanta parte dell'occupazione pubblica assume la
forma di assistenza clientelare, di forza lavoro addetta a consumi
sociali ecc. Anche in questo caso la scelta richiede una valutazione
politica che molto difficilmente pud avere come supporto prevalen-
te analisi oggettive sulla funzionalitd dell'impiego pubblico.

Svolgendo delle valutazioni politiche, nell'ultimo capitolo, tente-
remo comunqgue una valutazione quantitativa delle varie funzioni
esercirate dalla spesa srarale tra il 1955 e il 1975; come vedremo le
difficoltd che si incontreranno sono notevoli e solo attraverso dra-
stiche semplificazioni sard possibile avere una visione approssimata
del fencmeno.

Strettamente legata alla difficolta di classificace oggettivamente i
campi di intervento dello stato & la difficolti di valutare gli interessi
che si nascondono dietro a ogni categoria di spesa. Ripercorrendo
la nostra classificazione, per quanto riguarda l'attivitd repressiva, &
evidente che le spesé relative a tale voce sono del tutto volte a
difendere gli interessi della classe dominante.

Per quanto riguarda l'attivied assistenziale & indiscutibile che sia
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dal punto di vista ideologico che politico questa tende a mantenere
lo stato di cose esistente, allentando le tensioni sociali. Ma anche in
questo caso non € sufficiente fermarsi a questo primo livello di ana-
lisi: infatti, strutture come la cassa integrazione e il sussidio di di-
soccupazione, se da una parte tendono a favorire processi di mobili-
ta della forza lavoro e a controllare tensioni politico-sociali, dall'al-
rra costituiscono un elemento di salario garantito sganciaro dallo
sfruttamento e come tali, dal punto di vista ideologico e pratico,
vanno anche a favore della classe operaia.

Per quanto riguarda i contributi a favore dell'accumulazione, non
& questa la sede per affrontare il complesso problema di come la
classe operaia deve rapportarsi rispetto all'accumulazione; si pud af-
fermare rurtavia che gli interventi diretti dello stato per evitare lj-
cenziamenti o per fare investimenti produttivi possono rappresen-
tare importanti elementi su cui condurre battaglie che possaneo inci-
dere sui rapporti di forza tra le classi, se non altro nel senso di
sviluppare elementi di contraddizione all'interno della borghesia.

. E infine i consumi sociali; un maggiore sviluppo dei consumi so-
ciali & senza dubbio di grande interesse per i lavoratori; infatti, oltre
che dal punto di vista del salario reale, i consumi sociali possono
incidere anche sul modello collettivo di organizzazione sociale e
quindi sulla qualita di vita dei lavoratori. Anche in questo campo
esistono perd grosse contraddizioni: fort quote delle spese destina-
te alla creazione dei servizi sociali sono in realth utilizzate, diretta-
mente o indireitamente, per finanziare servizi di cui fruiscono le
imprese; abbiamo gia accennato ad esempio al caso dell'istruzione,
ma molto pil esplicito & il caso delle infrastrutture territoriali come
acqua, elettricita ecc., per le quali molto spesso sono le imprese a
usufruire delle migliori condizioni di favore, anzi il modello di ser-
vizio si conforma alle loro esigenze.

Concludendo questa sintetica analisi dei problemi connessi a un

-esame dell’aspetto qualitativo della spesa pubblica, in funzione delle

finalitd e degli interessi di classe a essa sottesi, non si pud non con-
statare, a NOSLro avviso, quanta strada debbano ancora percorrere le
analist all'interno del movimento di classe, rispetto alla natura e alle
nuove funzioni dello stato nel nostro paese, schiacciate come sono
tra due posizioni contrastanti; da una parte un’interpretazione che
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vede lo stato soprattutto dal punto di vista predominante di stru-
mento di gestione degli affari economici e finanziari e nella misura
in cui abbandona la prospettiva del superamento del modo di pro-
duzione capitalistico, ne sopravvaluta la relariva autonomia politica,
gli ambiti di decisionalita e discrezionalita pella formazione dei
meccanismi di riproduzione delle classi, fino 2 immaginare di poter
agire su questi meccanismi mediante l'identificazione tra societd ci-
vile e istituzioni statuali. Con cid la funzione dello stato non viene
pill vista come conservazione del dominio di classe, intervento per
la valorizzazione del capitale, e il riprodursi del rapporto di
produzione del lavoro salariato. L’altro modello di analisi, minorita-
rio ma sostanziosamente presente nell'ambito della sinistra, rifacen-
dosi in genere a una fedelta di tipo accademico ai classici del marxi-
smo, rimuaove ogni contraddittorietd e rrasformazione nelle funzioni
economiche e sovrastrutturali dello stato, e privilegia quindi la criti-
ca all'aspetto totalizzante e repressivo delle funzioni statuali, ripro-
ponendo con cid la vecchia immagine del «comitato di affari della
borghesia», cui l'immane espansione del suo appararto e funzioni da
I'aspetto di un orrendo «moloch» installatosi di prepotenza nel mi-
tico «palazzo d'inverno».

2. Aspetti quantitativi della spesa pubblica

In questa sezione Ci interesseremo esclusivamente degli efferti
della spesa pubblica sull'economia dal punto di vista quantitativo,
considerando la spesa pubblica nel suo complesso senza distinguere
le destinazioni specifiche che essa pud avere € gli scopi che si pro-
pone.

&) Funzioni strutturali

Si pud affermare in generale che in un determinato periodo di
tempo, definibile come quello in cui la capacita produttiva massima
potenziale di una economia & data e non & modificabile, il livello
effettivo di produzione (minore o al massimo uguale a quello po-
tenziale), & determinato dal livello della domanda di beni e servizi.

et
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Infatti in una economia capitalistica avanzata, caratterizzata dalla
presenza di grandi imprese che dominano il mercato, le imprese
hanno raggiunto un livello tale di controllo sulla produzione che
questo permette loro, anche in tempi brevi, di adeguare il livello
della propria produzione al livello della domanda, ovviamente sem-
pre nei limiti della loro capacitd produttiva massima. Le ipotesi im-
plicite che permettono il funzionamento di questo schema presup-
pongono c_he 1 prezzi e i salari rimangano costanti, o che comunque
le loro variazioni non siano tali da peggiorare il rapporto fra costi e
ricavi all'interno delle imprese; questo in altri termini significa che
un eventuale aumento di produzione debba venire valutato dalle
imprese in termini di aumento di profitto.

“Lo stato, tramite la sua attivitd di spesa e di prelevamento, incide
directamente sul livello complessivo della domanda. Infatti prele-

" vando reddito (ad esempio dalle famiglie attraverso prelievi fiscali)

diminuisce la domanda di beni per un valore pari alla percentuale
del reddito prelevato, che altrimenti satebbe stato utilizzato per ac-
quiSta.re‘ beni o servizi 2. Al contrario, quando o stato efferrua una
spesa, si avrd un aumento della domanda pari al valore della spesa
pubblica *. Entrambe le azioni, prelevamento e spesa, tendono a
incidere direttamente sul livello di produzione allinterno dell’'eco-
nomia. E’ evidente che l'effetto netto sulla domanda, e quindi sulla
produzione, dipendera dalla differenza tra il volume delle entrate e
la spesa complessiva. Pili precisamente l'effetto complessivo sara
nutlo se la spesa pubblica & pari a quella quota delle entrate che

2. Tale percentuale rende in media a essere inferiore al 100%, in quanto parte
del reddug prelevato probabilmente sarebbe stato risparmiato dalle famiglie, e i
di non uuhzz%ro per la domaada di beni o servizi. ‘g e

3, 'I..a cosa ¢ evxdenu? nel ¢aso in cui la spesa pubblica si concretizzi in acquisto di
merci da elargire graruitamente ai citcadini: in questo caso avremo da una parte un
aumento dEH:a produzione di servizio da parte dello stato (ad esempio medicine
gratuice), dall’alra un aumento della produzione delle merci acquistate dallo star
(rimane ll‘dnbhxo se guesta clargizione non diminuisca il consumoe privao di que ﬁ
stessi beni e se non ter}da a far aumengare il risparmio delle famiglie. In ques:c? ca§0
la dom‘andg’puizbhca si sosticuirebbe a quella privaca senza agglungervi nulla). Se la
spesa & ucilizzata per pagare stipendi o fare elargizioni di denaro, avremo da una
parte I'aument¢ nominale deila produzione di servizi dello staro in quanrg la loro
va.%mgzmnei & fattsa convenzionalmente in termini di costo di pro;iuzicme dei servizi
SEESSE: dgll alera Peffectivo impulso dato aila domanda sara determinaco dalla
che verri consumara dai percetori degli seipendi. ’ W
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sarebbe stata consumata dalle famiglie, sard positivo se la spesa €
maggiore di tale quota, negativo se mioore. Ne deriva che, anche
nel caso in cui il bilancio statale fosse in pareggio, ciog le entrate
pari alla spesa, si avrebbe comunque un effetto positivo sulla do-
manda; infarti, mentre solo una parte delle entrate sarebbe stata
spesa dalle famiglie, tutea la spesa pubblica si concretizza in doman-
da aggiuntva.

Questo modello, estremamente semplificato, individua quello
che & stato e probabilmente continua a essere il compito strutturale
della spesa pubblica, cio il sostegno della domanda all'interno dell
economia. Infatt, con lo sviluppo del capitalismo monopolistico, si
& sviluppata una tendenza delleconomia di mercato ad avere livelli
di produzione inferiori a quelli potenziali: a paritd di condizioni, la
spesa pubblica tende a far si che il livello dellattivitd produrtiva sia
pid elevato. Pertanto in tutti i paesi capitalistici la spesa pubblica,
steurruralmente in deficit, ha contribuito e contribuisce a sostenere
I'ateivita produttiva a livelli pit elevati di quanto non avverrebbe la-
sciando il campo alle «forze libere di mercato».

%) Funzioni anticicliche

Chiarita la natura strutrurale assunta dalla spesa pubblica nell'eco-
nomia, va messo in rilievo come questa possibilita di influenzare il
livello dell’attivita produttiva da parte dello stato sia stata vista dagli
economisti borghesi come possibilita di eliminazione delle fluttua-
ioni cicliche e di raggiungimento di livelli stabili di piena occupa-
zione. Dal punto di vista teorico le cose sono abbastanza semplici:

artraverso-la regolamentazione del deficit si tiesce a regolare I'im-

pulso dato dalla spesa pubblica all'economia; poi si tracterebbe di

aumentare tale deficit in fasi recessive € diminuirlo in fasi di svi- |
luppo inflattivo. Nella pratica le cose si rivelano ben pili complesse; |
prendiamo infatti separatamente in esame i due casi di riduzione o

aumento del deficit.

L. Diminuzione del deficir. L'esigenza di ridurre il deficit della |
spesa pubblica, e di conseguenza la domanda, pud derivare da mol-
teplici fattori: & il caso, ad esempio, in cui la capacitd produttiva del §
paese non sia in grado di far fronte al livello di domanda esistente,

59

avgn@t? raggiun:to il suo livello massimo, oppure quello in cui i capi-
tal;su.lnvece di aumentare la produzione preferiscono aum&nzarg i
prezzi. Iq egtmmbi 1 casi gli effetti comporrano un incremento delle
importazioni, da una parte perché la domanda che pud essere sod-
disfatta aiifantemo si rivolge all'estero, e dall'alera perché, dato l'au-
mento dei prezzi, si ha una perdita di comperitivita co;; le merci
straniere. Se rutto cid porta a un deficit della bilancia dei pagamenti
ritenuto eccessivo dai paesi dominanti (nel caso specifico dell'Italia
dal Fondo monetario internazionale) lo stato & costretto a interven.i:
re per blgcca:e questo processo. Un altro caso in cui & necessaria
una ri&Uqune si verifica quando il livello di occupazione raggiun;;
lnei paese & troppo elevato, e rale da portare una classe operaia
rafforzatasi S{mrmralmeme a rivendicazioni salariali o normartve
ghe*n:xettono in discussione l'equilibrio economico delle imprese o
add%r:tfura I'assetto politico del paese. Anche in questi casi una ri-
du:z;ene del deficit della spesa pubblica pud riporiare «in. equili

brio» l'economia; infatti una diminuzione della domanda e f.:gn g
guentemente dell'attivitd produttiva, da una parte ridusri la utiz
di prodotti importat, dall’altra porteri a una diminuzione dell'{éccuw

pazione e quindi del potere contrattuale della classe operaia

‘ Ia .duﬂiﬁl&bﬁe del deficit pud essere effettuara artraverso una
ffduz:(}ﬂff della spesa, un aumento della tassazione o una combina-
zione dei due fattori. Esaminiamo prima il caso di riduzione dell
spesa pubblica. La possibilita di ridurre la spesa attraverso decision?
politiche, che per aver efficacia spesso si debbono concretizzare in

un periodo molto breve, dipende dal grado di A
struttura della spesa statale, & i flessibilita che ha la

-Come ‘vecfremo pili ampiamente in seguito, la strurtura della spe-
sa pubblfca‘ italiana & tale che circa I'80% di essa viene considerit

mc»_::mpmmbile ¢ anche il suo tasso di variazione non appﬁre re {}0
labile nel breve pe;ried{}. Pii precisamente '85% delle spese di gm:
te corrente sono incomprimibili 4 e il restante 1595 & quasi intira-

neﬂf}_ChC{}I:ﬁe viene evidenziaro ne% bilancic consolidato della pubblica amministrazio-
e riporteremo in seguito P85%% delle spese di parte corrente 2 arualmende

siii;;nfi a regribnz:ont agli addesti, a trasferimenti monerari, ciod assistenza e pen-
, € a servizi assclutamente essenziali, € quindi & da considerarsi incomprimibile
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"mente coperto dalla voce «Acquisto di beni e servizi», di cui lajf

maggior parte & destinata a spese militarl; per quanto riguarda le j

spese in conto capitale la rigidira scende al 60% a causa dell'elevara | di riuscirebbe a mala pena a far rimanere costanti le entrate assolu-

i te. Anche nel caso in cui si riuscisse ad aumentare le entrate, tale

Riassumendo, una riduzione della spesa pubblica pud essete rea- § aumento in quanto rale oon inciderebbe in modo costante sul loro

opzionalitd che ha la parte relativa agli investimenti,

listicamente attuara, a breve o medio termine, o a scapiro degli in-
vestimenti pubblici, cloé di quello sviluppo dell’attivita produttiva
che nel nostro paese si trova gid a un livello molto basso, oppure
modificando le condizioni socio-politiche che stanno alla base di
quella che potrebbe dirsi la sua rigidird. Questa rigidita infatd ri-
guarda essenzialmente quelle spese che dirertamente o indirerta-
mente incidono sul tenore di vita dei cirtadini: direttamente per
quanto riguarda le retribuzioni e I'occupazione degli impiegati stara-
li, le pensioni e i vari sussidi; indirettamente per quanto riguarda le
spese relative ai servizi, E' indubbio che quando si parla di riduzio-
ne della spesa pubblica, e di difficolrd ad artuarla, ci si riferisce alla
possibilitd di sganciarne l'incremento di volume da quel fartori «e-
sogeni» che la influenzano, che in massima parte sono perd dovuria
una domanda di soddisfacimento di bisogni individuali e collettivi,
storicamente determinatisi in stradi sociali che hanno anche macura.
to gli strumenti politici per ottenere tale soddisfazione; strumenti la
cui efficacia & funzione diretra sia dei livelli di democrarizzazione
delle istituzioni statuali, sia del modello organizzativo dei fini perse-
guiti dalle strutture organizzative dei lavoratori. Ne discende una
prima conclusione, che a nostro avviso riveste una grande impor-
tanza: buona parte dell'attuale dibattito sulla riduzione della spesa
pubblica, se depurato dalle considerazioni di efficientismo recnici-
stico 0 puramente demagogiche, non & aléro che un progetto per
mutare 1 rapporti di forza politici e istiruzionali in modo rale da
rendere flessibile cid che in precedenza risultava obiettivamente ri-
gido. ‘

11 secondo strumento per diminuire il deficit consiste in un incre-
mento delle entrate: ciog, in concrero, nell'incremento dell'imposi-
zione fiscale o del prezzo dei servizi pubblici. Questo strumento &
molto pit facilmente praticabile del precedente, ma la sua efficacia
& alquanto dubbia: infatti, un aumento dell'imposizione diretta at-
traverso un innalzamento delle aliquote, in una fase in cui ci si pre-
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figge collateralmente di ridurre il reddito come sta accadendo oggi
in Italia, avverrebbe su un reddito complessivo decrescente, e quin-

rasso di incremeanto e quindi ben presto il deficit sarebbe di nuovo
a livelli indesiderari.

Inolere la via dell'aumento dell'imposizione indiretra e delle ta-
riffe dei servizi, che in un primo momento porterebbe 2 un aumen-
to delle entrate, successivamente innescherebbe una rincorsa dei
prezzi ¢ dei salari che aggraverebbe il fenomeno dell'inflazione e
del deficit della bilancia dei pagamenti che invece si voleva combat-
tere. Anche in questo caso l'efficacia di rali misure & legata a muta-
menti di carattere normativo-istituzionale quali potrebbero essere,
nel caso specifico italiano, ad esempio una diminuzione della sensi-
bilicd della scala mobile o uno sganciamento delle tariffe dei servizi
da essa. i

In conclusione, per quanto riguarda una politica che abbia come
obiettivo la nduzione del deficit, la sua possibilitd di realizzazione &
legata esclusivamente a mutamenti politico-istituzionali che siano in
grado di modificare i rapporti di forza tra le classi, almeno per
quanto riguarda i livelli di soddisfacimento dei bisogni storicamente
determinari. E" evidente quindi che nella sicuazione attiale il segno
di tali mutamenti non pud essere che repressivo, nella misura in cui
solo misure di carattere socialmente repressivo in qualche modo
«crudeli» possono soffocare quelle rivendicazioni e acquisizioni
che hanno dietro di sé determinant di carartere strurrurale,

2. L'obiettivo dell'espansione del deficit & evidentemente persegui-
bile in medi pid semplici, ma in genere & difficile che una tale e-
spansione riesca a raggiungere gli scopi complessivi che si prefigge.
Infatti una politica espansiva dovrebbe avere I'obiettivo di portare a
un ampliamento della domanda pubblica, in modo che questa possa
rimettere in moto un processo di espansione della produzione e
degli investimenti privati, In genere una situazione di elevata sotro-
urilizzazione della capacita produttiva e di stasi degli investimeni &
provocata dal fatto che le imprese, dato il livello del rapporto fra
costi e ricavi e le aspetrative in atto sulla evoluzione a breve di tale
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rapporto, non hanno interesse a incrementare la produzione, ciog
ritengono inadeguato il sovraprofitto derivante da un aumento della
produzione. In questa situazione, un aumento di domanda crearo

esogenamente da un incremento del deficit dello stato, se non cam-

bia la situazione di profirtabilih delle imprese, che & funzione an-

che dei livelli di rigidita e conflittualita operaia, portera solamente a

un incremento dei prezzi e delle importazioni.

Dalle considerazioni schematicamente svolte finora, consegue
che gli strumenti in mano allo stato per regolare la dinamica ciclica
sono di fatto di minore efficacia di quanto non possa far pensare il
peso rilevante che lo stato ha assunto nell’economia. Questa con-
craddizione & dovuta al facto che la logica di azione discrezionale *
nelle sue caratteristiche generali & del tutto subordinata alla logica
di funzionamento del mercato capitalistico; pertanto ['azione pubbli-
ca pud solamente accelerare o rallentare alcuni processi caratteristi-
ci della dinamica ciclica dell'accumulazione capitalistica. In generale
accade infatti che una politica recessiva venga messa in moto nel
momento in cui stanno gid autonomamente maturando condizioni
recessive allinterno dell'economia; lo strumento in tal caso & usual-
mente l'azione sulle leve del sistema monetario, cio€ spesso un ve-
ro e proprio blocco dell’erogazione del credito alle imprese; questo
provoca immediatamente un processo di riduzione dell'attivitd pro-
duttiva che ha principalmente lo scopo di comprimere la dinamica
salariale attraverso il ricatto della disoccupazione, e di rendere in
media pit efficiente, dal punto di vista capitalistico, la struttura in-
dustriale complessiva, dato che le prime imprese a essere eliminare
sono proprio quelle meno efficienti. Riportata 'economia in «equi-
libriow» il processo di accumulazione pud riprendere a svilupparsi;
raggiunta questa siuazione, un impulso esogeno alla domanda da
parte della spesa pubblica pud accelerare il processo di ripresa dello
sviluppo dell'attivita produttiva. Molto spesso il ruolo giocato dalla.
spesa pubblica in questo processo € quindi alquanto marginale, ed &
dovuto principaimente al farto che, essendo la spesa pubblica nel

5. Per azioni discrezionali intendiamt: quelle decisioni che potrebbero essere pre-
se autonomamente dalle autoritd sistali senza essere condizionate in modo immedia-
to daflo sviluppo dei rapporti di forza tra le classi allinterno del paese.
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kreve periodo rigida rispetto alle variazioni della produzione, essa
svolge di per sé una funzione anticiclica, a prescindere dagli inter-
venti di politica economica presi.

In conclusione, per quanto riguarda l'aspetto quantitativo della
spesa pubblica, risulta essere in gran parte un'illusione la sua imma-
gine quale strumento in mano alla classe dominante per regolare e
controllare I'andamento ciclico dell'economia. Linteresse nello stu-
dio dellg dinamica quantitativa della spesa pubblica va quindi, a no-
stro avviso, visto da una parte nella trasformazione della sua scrutto-
ra interna, e dall’altra nella ricerca dei rapporti di questa con P'evo-
luzione dei rapporti di classe. In questa impostazione, i due a-
spetti della spesa pubblica, quello qualitativo e quello quantitativo
sono streftamente intrecciati € solamente un'analisi della loro corre:
lazione pud riuscire a chiarire il ruplo complessivo svolto dalla spe-
sa pubblica nelleconomia e nella riproduzione delle classi.

Rinviando alla parte finale del lavoro un'analisi pit approfondita
su questo tema, pud tuttavia essere interessante accennare gid in
questa sede a due problemi attraverso i quali & possibile individuare

- quanto sia profondo I'intreccio citato: 'efficienza della spesa pubbli-

ca e la sua rigidita.

Per quanto riguarda l'efficienza della spesa pubblica, si pone il
prcblefna se, dato il volume di spesa, il livello qualitativo dei servizi
erogati & migliorabile o, simmetricamente, se & possibile' mantenere
stabile 1l livello qualitativo dei servizi diminuendo la spesa. Molto
spesso,ked & quanto avviene oggl, il dibattito in atto su questo pro-
b}ema ¢ palesernente strumentale a una bateaglia ideologica per di-
videre i lavoratori pubblici dal complesso degli altri lavoratori.
Questo ha lo scopo di creare condizioni politiche tali da rendere
p‘os‘,sibﬂi rifiuzioai della spesa che non incidano sulla qualita dei set-
vizi erogati, sia che questo avvenga tramite una riduzione della di-
namica salariale dei lavoratori del settore pubblico sia tramite una
maggiore onerositd a carico dei fruitori del servizio stesso. pr;eco
parassitismo, disorganizzazione sono i mostri che di vola in volt:;
— e non a caso seguendo I'andamento ciclico dell’'economia — ven-
gono evf:)cati quale causa determinante dei peggiori mali dell'ecorio-
mia italiana, riuscendo in questo modo con un semplice gioco di

prestigio a ribaltare il rapporto tra causa ed effetto. Demistificare
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I'obiettivo dell'efficienza non & perd sufficiente: infatti, lo spreco e
un relativo parassitismo, definito come erogazione di fondi con sco-
pi che nulla hanno a che fare con gli obiettivi ufficiali che gli enti si
pongono, costituiscono tuctavia uno degli elementi struteurali della
spesa pubblica, anche se piii limitato di quanto non si voglia fare
apparire. Siano tali fondi destinati a creare occupazione «assisten-
ziale» © ad esempio pensioni che sono un semplice sussidio di di-
soccupazione, come buona parte di quelle di invalidita. Questi scopi
«reconditi» sono il pil delle volte strectamente correlati all'aspertto
politico della creazione e gestione di quote di consenso da parte
delle forze politiche al potere. 1l meccanismo & abbastanza sempli-
ce: facendo leva di volta in volta su esigenze di reddito o su spinte
corporative di singoli strati, si creano strutrure o situazioni che al-
meno in parte riescono a soddisfare tali esigenze, ma che nello stes-
50 tempo appaiono strettamente legate alla discrezionalita delle for-
ze politiche, in modo che risulti palese che il mantenimento di tali
isticuti assistenziali & legato alla permanenza al potere delle forze
politiche che le hanno create. In questo quadro una lotta contro gli
«sprechi» pud anche assumere aspetti important e risultati social-
mente positivi, nella misura in cui riesce turtavia a centrare l'obiet-
tivo politico di incrinare la rete clientelare di formazione del con-
senso e del potere che lo amministra. Ad esempio l'abolizione delle
decine di migliaia di enti inutili pud essere importante, non tanto
per la diminuzione di spesa che ne deriverebbe (si tratta fra l'altro
di una minima percentuale della spesa pubblica e dal punto di vista
strettamente economico assolutamente irrilevante), ma per la possi-
bilitd di intaccare settori di controllo e di potere politico dei partiti
di regime, cioé oggi della Democrazia cristiana e dei suoi alleati. 1l
problema dell'efficienza dei servizi sociali da un punto di vista di
classe & invece molto pit complesso, e si tratterebbe di entrare nel
merito di ciascun caso; quello che in generale si pud perd affermare
& che una lotra su questo tema deve riuscire a coinvolgere i lavorato-
ri dei servizi e mutare esplicitamente in funzione di salatio sociale e
di consumo collettivo le quote di spesa pubblica ivi impiegare.
Precedentemente abbiamo visto come la cosidderta rigidita della
spesa pubblica & strettamente legata alla sua composizione qualitati-
va. La rigidita & dovura infatti al peso assuntovi dalle quote di spesa
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volte al soddisfacimento dei bisogni collettivi dei lavoratori, di cui
nei capitoli successivi tenteremo una valutazione, in quanto spesa
devoluta ai consumi sociali. Quello che ci interessa qui rilevare &
che il fenomeno della rigidita della spesa pubblica non € tanto cau-
sato da un legislatura inadeguata o da disfunzioni e inefficienze dell’
apparato amministrativo dello stato, ma al contrario dipende esclu-
sivamente dal fatto che il livello di spesa per i consumi collettivi
rispecchia il convincimento al quale sone giunti i lavoratori italiani
della «normaliti» e giustezza di poter usufruire di tali consumi, di
modo che essi sono entrati a far parte di un paniere di beni e consu-
mi storicamente determinatosi. Pur essendo ben consapevoli che i
cosiddetti «bisogni collettivi» soddisfatti dai «consumi collettivi»
sono anch’essi bisogni e consumi in gran parte alienati, cio influen-
zati essi stessi dal pit generale processo di alienazione dei bisogni
della societa capitalistica, & tuttavia nostra convinzione che la maru-
rita della classe operaia italiana abbia fatto si che sia molto elevato il
livello di quelli che Marx chiama «bisogai radicali» contenuti nei
bisogni collettivi seppure solo parzialmente soddisfatt dai «servi-
zi», A cid va aggiunto un altro aspetto determinante, il fatto cice
che tale maturita di bisogni sia accompagnata da una capacita orga-
nizzativa e di lotta tale da costringere lo stato a soddisfarli. Da que-
sto punto di vista il tema della regolamentazione ed elasticita della
spesa pubblica investe problemi ben pil ampi di quanto non appaia
a prima vista: da una parte investe la contraddizione fra l'esigenza
dello stato in quanto espressione della classe dirigente di incidere
sulla natura stessa dei bisogni della classe operaia ¢ la capacia di
questa di lottare per essi; dall'alera la capacita della classe operaia di
esprimere nuovi contenuti radicali nei suoi bisogni, insieme agli
strumenti ideologici e politici per conquistarli.



II1. La contabilizzazione della
spesa pubblica (1955-1975)
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1. Définizione del settore pubblico

Scopo principale di questo capitolo & di fornire alcuni scrumenti
elementari che possano facilitare la lettura e la comprensione della
contabilita della spesa pubblica. Allo stesso tempo tentiamo una ri-
costruzione della dinamica della spesa e delle sue varie componenti
nell’arco di tempo che va dal 1955 al 1975. | dati riporeati, che
sono a cadenza quinguennale, forniscono un quadro sintetico dell'e-
volversi della struttura dell’attivita finanziaria pubblica nell'arco di
tempo coasiderato. :

Le difficoled che si incontrano in unanalisi di questo tipo sono
numerose, a partire dalla definizione stessa di cid che deve conside-
rarsi settore pubblico. Usualmente il settore pubblico viene defini-
to per contrasto @ quello privato; mentre quest'ultimo agisce nella
logica e nell'interesse, di breve e lungo periodo, di coloro che sono
gli effettivi proprietari dei mezzi di produzione, il primo dovrebbe
essere quello che agisce nellinteresse «dell'intera comunitas. Qua-
lora anche accertassimo il concetto interclassista dell’ «interesse ge-
nerale» le difficoltd non verrebbero meno; ad esempio, mentre ¢
alquanto dubbio che una azienda privata quale la Fiat agisca unica-
mente nell'interesse dei suoi proprierari e non tenga invece accura-
tamente conto dei fenomeni politici complessivi del paese, & altret-
tanto discucibile che le imprese a partecipazione statale e alcuni enti
pubblici agiscano nell'«interesse pubblico», e non invece in quello
dei dirigenti o di gruppi particolari politici o finanziari. Questa dif-
ficolta a individuare il settore pubblico, che solo a prima vista pud
sembrare un'esigenza di carattere definitorio, deriva invece dalla
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grossa confusione in cui si trova oggi l'analisi della funzione dello

stato in un'economia monopolistica. E ci proponiamo di aggirarla
attraverso una definizione di settore pubblico che meglio ci per-
metta di affrontarne 'esame dal punto di vista dei bilandi, € cioe la
seguente: settore pubblico di un'economia capitalistica in uno stato
a modello democratico parlamentare come quello italiano (nel caso
di paese capitalista a gestione ditratoriale, o addirittura personale, la
definizione concettuale di settore pubblico & ancor pilt problemati-
ca), e quello in cui la gestione € soggetta in modo diretto alla me-
diazione fra classi e strati sociali, operata dalle istituzioni rappresen-
tative, e quindi maggiormente sensibile ai mutamenti nei loro rap-
porti di forza.

Altrettanto difficile & il reperimento materiale dei dari dei bilanci
che mediante la definizione precedente possiamo considerare ap-
partenenti al cosiddetto settore pubblico, e inoltre & moltwo compli-
cara I'interpretazione delle singole voci di spesa nei vari bilanci presi
in esame; cid dipende dal fatto che sotto la stessa voce sono com-

prese attivita molio diverse tra di loro, e che magari vengono modi--

ficate nel corso degli anni. Allo stesso tempo, in alcuni casi, & pres-
soché impossibile reperire dati di una qualche attendibilit3, tanto
che spesso questo fenomeno, pil che allo stato di confusione in cui
si trova l'attivitd finanziaria pubblica, sembra dovuto a una esplicita
e pervicace volonta politica di nascondere o rendere incomprensibi-
le l'attivita finanziaria dello stato. L'analisi che verra farea in quesio
capitolo, specialmente per quanto riguarda la dinamica temporale
della spesa pubblica, ¢ quindi limitata e sommaria, e molto spesso le
cifre riportate andranno considerate come puramente indicative.
Abbiamo scelto comunque la via di ricostruire una visione pitt
completa possibile della spesa pubblica, anche scontando taluni li-
miti di rigore nella costruzione delle serie dei dati e della loro con-
frontabilita: nella prima parte verranno analizzati separatamente i
bilanci delle maggiori attivicd pubbliche; nella seconda tenteremo di
dare una visione globale della spesa pubblica costruendo il cosid-
detto «bilancio consolidato», che vede il complesso della spesa dei
vari enti riunificato, come se fosse gestito da un uaico ente, senza
cioé tener conto delle sovrapposizioni di spesa tra le varie ammini-
strazioni. Ripetiamo inoltre che il valore delle spese ¢ delle encrate

‘*9

dei vari bilanci & presentato sempre come proporzione percentuale
Jel Prodotto lordo interno (Pil): come gia ricordato, infatd, non &

canto 1 valore monetario deii'a{tiviréﬁdello stato che ci iz:u:eress.a, ma
la quota delle risorse reali nazionali che lo stato gestisce d;retw
mente, Come vedremo in SEQUILO, per quanto rsguarc%. il confrontor
fra i diversi anai, il sistema di cai@!are la spesa pubblica quale per-
centuale del Pil a valori correnti non € del wuo correito, ma in
prima approssimazione pud dare una misura &ellg d1qam1ca del fe-
nomeno, Per chi infine fosse interessato ad avere i dati {.ieila spesa e
delle entrate in termini maonetari gssi sono facilmente ricavabili dal-
la serie dei valori del Pil riportati nella tab. 4.

gﬁ:ﬁmco lordo interno (Pil) (1955-1975) in miliardi di lire
i i i T di va- Prezzi costan- Tasso di varia-
Aot Prezai correntt ri:szzgnei me- i (base '63)  ziene medio
dio annuo annug -
15,032 19.609
igéfi 21.751 ?vé 25.670 ;f;}
1965 36610 11 0 33.203 ¥
1970 57.940 3 i 44.235 %%
1975 112.359 14.2 49.279 -
195571973 10.6 z;;
195571965 2,3 4,0
1965/1975 119 .

Le atrivith ed i relativi bilanci che verranno presi in considerazio-
ne sono nell'ordine:

1. 1! Bilancio dello stato. Si tratca della principale forma di incer-
vento centralizzato dell'amministrazione dello stato, quella cioe de-
cisa dal Parlamento e gestita dal governo. ‘

2 Bilancio delle Aziende autonome. Si tratta del bilancio con§qh—
dato delle aziende produttrici dei pill importanti: servizi pubi}i;a.*

3. Bilanci delle Amministrazioni territoriali. Sono le at‘:ivic:i gesti-
te dalle autorita amministrative locali, province, comuni € regiont.
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4. Altri Enti locali. Sono enti con compiti tistretti e particolari la
cui attivitd & spesso circoscritta territorialmente.

5. Bilancio degli Ents previdenziali. Si trarea del bilancio consoli-
dato dei principali enti pubblici la cui attivita consiste nella gestione
della previdenza sociale e assistenza sanitaria

6. Partecipazioni statali. Si tratia dellawivita dello stato come
produttore di merci destinate al libero mercato.

Rimangono escluse da questa classificazione, ¢ non le tratteremo
per la difficoled al reperimento e affidabilick dei dati, poche altre atri-
vitd economiche e finanziarie del settore che abbiamo precedente-
mente definito pubblico. Tra di esse le aziende municipalizzate e gli
ospedali.

2. Il Bilancio dello staio

#) Le procedure isticuzionali

Quello che va sotto il nome di Bilancio dello stato & una serie dj
documenti che registrano, in entrate e in uscita, i. movimenti finan-
ziarii effetcuati dagli organi istituzionali dellamministrazione statale
centrale. 1l riferimento temporale dell'attivity finanziaria & attual-
mente solare, mentre fino al 1965 I'anno finanziario decorreva dal |

luglio al 30 giugno dell'anno successivo.

I compito di compilare il bilancio spetta al potere esecutivo, cioe
al governo in carica, il quale, entro il 31 luglio di ogni anno, deve
presentare al Parlamento quello che si chiama bilancrio di previsione,

che riporta i pagamenti e le entrate che Pamministrazione centrale -

prevede di avere nell'anno successivo. Inoltre, entro il mese di set-
tembre di ogni anno, il governo deve presentate al Parlamento una
Relazione previsionale ¢ programmatica che illustra le previsioni e

gli indirizzi generali di politica economica relativi all'andamento |

dell’economia nell'anno successivo. Il Parlamento ha il compito di
approvare o eventualmente modificare gli indirizzi politici che sot-
. tendono a tale programmazione dell'attiviti finanziaria dello stato,
oltre ad avere la possibilita di entrare nel merito dej singoli capiroli
-di spesa ed entrata. Compito del governo, dopo l'approvazione, &

v
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qaeﬁe della gestione pratica e dell'attuazione delle attiviti previste
dal Bilancio; nel caso che I'approvazione non sia stata ottenuta en-
wo il 1 gennaio, il governo viene autorizzato dal Parlamento all’ «e-
sercizio provvisorio del bilancio» in attesa dell’approvazione defini-
tiva. Dopo che questa & avvenuta eventuali variazioni di b:ilancio
possono essere effettuate solamente mediante apposite legg;,

Il controllo ¢ la vigilanza dell'atrivit finanziaria governativa, rela-
rivamente alla legittimiti e aderenza di bilancio, viene effertuata du-
rante 'anno dalla Corte dei Conti, attraverso la quai'e cievt:‘: passare
ogni attivita finanziaria dello stato. Tale controllo avviene sia in mo-
do preventivo che dopo l'effettuazione della spesa, ma in entrambi 1
casi la Corte dei Conti non entra mai nel merito delle sceiteﬁeffeﬁw
rate dall'esecutivo, ma solo della loro legittimiti formale. Esistono
infine altre forme di controllo, effetruate dalla Ragiﬁaeria‘ generale
dello stato, € dalle ragionerie periferiche; tutte queste ultime svol- -
gono la propria attivitd allinterno dell'amministrazione e non, come
la Corte dei Conti, dall’'esterno.

Alla fine dell'esercizio finanziario e in concomitanza con la pre-
sentazione del bilancio di previsione per l'anno sutc&ssi?gi vienef
presentato al Parlamento il Rendiconto dell artivita ff:za{z:z:sz{w deii’
anno passato. Tale rendiconto ha il compito di mettere in ev;:deﬁza 1
risultati dell’attivird finanziaria, confrontando le entrate previste con
quelle accertate, le spese previste con quelle impegnate; in entram-
bi i casi vengono tenute distinte le spese e le entrate ancora 6on
pagate o riscosse di competenza dell'anno finanziario Lrascorso; infi-
ne nel rendiconto viene presentata la situazione patrimoniale delio -
stato e le eventuali variazioni avvenute nel corso dell'anno, .

Queste che abbiamo brevemente elencato sono aif:gne tra le pid
importanti delle varie procedure che il governo dfwe seguire per
svolgere la sua attivitd finanziaria; la logica costituzionale c:h;e in ‘is:
nea teorica guida tali procedure € la pmoccupa.zionﬁe ‘che}\m;vitg
governativa resti nell'ambito della sua caratceristica 1snmzs0m?1§ di
organo esecutivo, non solo cioé nell'ambito delle scelte f?Ol.ltIChﬁ‘
generali, ma anche degli strumenti, nel nostro caso finanziari, che
ne permettono l'aitnazione. S *

Al di 14 delle intenzioni dei legislatori della Costituzione in prati-
ca le cose sino ad ora sono andate in modo ben diverso, sia per
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quanto rignarda il bilancio di previsione sia per quello relativo al
consuntivo finale. La stesura del bilancio di previsione coinvolge
infatti in maniera diretta tucta la strutrura burocratico-amminisera-

va centrale dello stato, e, salvo indicazioni del tutto generali, la de- #
terminazione pratica delle cifre che andranno a comporre il bilancio
viene effertuara dalle singole amministrazioni, le quali sono le sole a ;
conoscere € spesso a influenzare gran parte degli elementi che co- |
stituiranno il volume delle entrate e delle uscite. Ne consegue che
nella maggioranza dei casi il Parlamento non & in grado di sindacare |
in maniera approfondita e puntuale I'entitd e persino le finalitd d; i
- grosse quote dell'artivid finanziaria statale, e cid accade soprattutto :
per quanto riguarda le spese. Questa autonomia relativa dell'appara- |
to burocratico-amministrative dalle scelte politiche decise ¢ rappre- {
sentate dal Parlamento & cosa abbastanza nota e scontata; quello che 1

‘& da rilevare & il fatto che molto spesso si ha un notevole grado di

«autonomia» dell'apparato burocratico anche nei confronti del go- |
verno stesso, o meglio nei confronti dell'indirizzo politico ufficiale f

con il quale il governo si presenta al Parlamento e al paese. Lz strut-
tura dell'apparato amministrativo centrale dello stato, con i suoi

compartimenti stagni, con la sua struttura enormemente geratchiz- [

zata e nello stesso tempo frazionata, riassume in sé gli equilibri di
potere delle classi e degli strati dominanti nel nostro paese: dietro a
ogni ministero e al limite a ogni sezione amministrativa, & possibile
individuare gli interessi economici e politici di quegli strati e corpo-
razioni sociali su cui sino ad ora si & cementata la Democrazia cri-
stiana. D'altro canto questi centri di potere a cui vengono decentra
te le competenze, sono a pii diretto contatto con le contraddizioni
sociali e le spinte che provengono dall'interno del loro settore dj
competenza. La necessita di interventi di mediazione, che quasi
sempre si concretizzano in un inevitabile allargamento della spesa,
diviene molto spesso assai pressante e indispensabile il suo finanzia-
mento, anche se in contrasto con scelte derivanti da una visione pit
generale della gestione della spesa pubblica, In pratica accade che i
singoli- ministeri si trovino quasi costretti ad affrontare spese che,
mentre da un punto di vista complessivo non costituiscono Spesso
un vincolo importante, dal punto di vista «ministeriales vengono
considerate indispensabili per garantire un «normale» funzionamen-
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to nel settore di intervento dfel min%stero, L'E.lttivité effetriva de} \g{;:
verno, il suo «indirizzo politico», si concretizzano nella capacxézu i
equilibrare le varie spinte, spesso (:_t)ritras:‘aﬂtx,_che vengono e
varie amministrazioni, cercando di rispecchiare i rapporti di forza e

; joro mutamenti all'interno della SOCif:‘tﬁl. reale. Lo StrUMento «tec-
nico» per fare tali operazioni & il ministero del tesoro, il q_uale
essendo il vero coordinatore e gestore della pregma?iﬁﬁ§'de! bilan-
cio preventivo, & sempre stato, salvo rare eccezioni, un mdxscﬁstso
feudo democristiano di ogni governo, a prescindere dalla fnaggzo;
ranza che lo sorreggeva. Se, come abbiamo éett?, le funzioni de
Parlamento come «organo supremo della Volf)nta popolare» sono
del wutto formali nel caso del bilancio preventivo, n_el caso del ren-
diconto dell'attivita finanziaria svolta dal governo si perd‘e ’anche il
rispetto delle formalita, tanto che usufthnent(? i suoi termini €mpo-
rali di presentazione non vengono rispettati dal governo € la sua
discussione e approvazione avvengono tahnentet in 'mardg Ehe il
compito del Patlamento si limica sok? 2 {;ﬁtfllo_ dl‘ raﬂ'ficare‘ao che
& avvenuto. Questo lucido e incredibile pasticcio & po1‘ulte.rio_;men~‘-
te complicato dal fatto che, dato il breve tempo n}ed:o di vita dei
nostri governi, molto spesso a presentare il I‘efldi{ZOHtO nor} é_ i:e
stesso governo che ha redatto il bilancio preventivo, mentre latt’mt
ta effettiva & stata svolta da un altro governo ancora; & facile quindi
comprendere come in questi casi ogni x:icerca 1stxmz1pua.le de'iie re-
sponsabilita politiche, e magari anche di quelle penali, diventi pres-
soché impossibile. o
Da questa situazione waspaiono sopratuuio f:lue eiemf:z?u:_ il pri-
mo consiste nella possibilita da parte del partito dem{)ciﬂsﬂaﬁo di
controllare I'attivita finanziaria dello stato in misura superiore al SuO
gia elevato peso politico nel Parlamento; questo controllo si esplica
infatti non solo dal punto di vista tecnico materla}e, rna'anche come
sistema di governo, con una forte capacita di c‘omvoitgu*f;enrc.) neli'a
stessa logica di gestione da parte degli eventuali alleati di altrf parti-
ti. Il secondo elemento consiste nel fatto che la strutura € lfaveium
zione deila spesa pubblica rappresentano il ri‘sulmgo di glf)-Chl ed e-
quilibri che vanno al di & degli spostamenti percentuali nel peso
relativo degli interessi rappresentati dalle forze nel Parlamento e
investono invece sia 1l modo stesso di funzionare della struttura



54

stessa dello stato, sia lo sviluppo reale dei rapporti di forza tra le

classi e i singoli strati e gruppi di potere. Nel capitolo conclusivo di |
questo lavoro ritorneremo comunque a sviluppare queste conside-
razioni, in particolare riguardo al legame esistente fra attivita finan- |
ziaria dello stato e processo di accumulazione e riproduzione delle |

classi sociali.

Prima di passare all'esame delle singole voci di cui & composto il {
Bilancio, va rilevato come vi siano due possibili contabilizzazioni ¥
spese e delle entrate: la prima che va sotto il nome di bélancio di |
comperenza, registra le cifre che sono di competenza dell'anno finan- |
ziario a cui si riferiscono, prescindendo dal fatto che durante I'anno |
finanziario ve ne sia stata effettivamente la riscossione o il paga-
mento. Di fatto avviene che l'attuazione pratica delle spese e la |

riscossione delle entrate previste nell'anno non avvenga interamen-

te durante I'anno di competenza; il divario fra le somme di compe- ||
tenza e le somme effettivamente trattate da luogo alla formazione |

di restdui auivi o passivi a seconda che si trati rispettivamente di

ritardo nelle entrate o nelle spese; lo smaltimento di tali residui av-
verra sicuramente negli anni successivi per quanto riguarda le spese |
obbligatorie (quelle cio& che debbono far fronte a impegni gia perfe- |;
zionati), mentre possono essere smaltiti o no quellj risperto ai quali

non c’'¢ impegno formale o sostanziale; e in questo caso si parla di

residui impropri. La registrazione delle somme effettivamente riscos- |
se 0 pagate durante I'anno avviene tramite la seconda contabilizza- &

zione che si chiama bilancio di cassa. In questo bilancio vengono
registrate le somme riscosse o pagate nel corso dell'anno, anche se
volte a perfezionare impegni di anni precedenti; non vengono inve-
ce contabilizzate le somme di competenza non ancora pagate o ri-

scosse dell'anno in esame. Per diminuire il peso dei residui si usa B

prolungare I'anno finanziario sino al 31 gennaio, considerando
quindi i movimenti finanziari avvenuti @ gennaio come effettuat
nell'anno precedente. '

Questa doppia contabilizzazione pone un problema di scelta a chi
si proponga un'analisi quantitativa della spesa pubblica pitt detta-
gliata della nostra; salvo diversa indicazione, in questo lavoro ci ri-
feriremo sempre a bilanci di cassa; infatti, se la creazione di residui

¢ dovuta esclusivamente a difficoltd tecnico-amministrative o alla |
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natura pluriennale di alcune spese, un'analisi comparata di vari anni
del Bilancio non dovrebbe risentire del fatto che non vi compaiono

{ residui, in quanto la loro dinamica sarebbe dqvuta.a elem.enti
seructurali di disfunzioni amministrative. Ne'l caso in cui la gestione
dei residui seguisse invece una logica politico-economica, un qua-
dro dell'effettivo volume di intervento della spesa p'ubbllca sarebbe
forse meglio descritto dall'analisi delle somme effettivamente tratta-
te nei vari anni. Non & ruttavia possibile in questa isede una tratta-
sione dettagliata della dinamica e della logica che guida la formazu?-
ne dei residui, sulla cui analisi esiste del resto una vera e propria
controversia tra gli stessi addetti ai lavori, per.il cui approfondimen-
to rimandiamo i nostri lettori alle indicazioni blbhograﬁche._ ‘
Passiamo ora all'esame della struttura vera e propria c.:lel B-llanCIO
dello stato, cercando di illustrare le singole categorie di voci e sot-

tovoc.

5) Divisione funzionale e capitoli di spesa dei pagamenti -

Una prima suddivisione della spesa dello stato & quella funziona-
le. relativa cioé ai campi di intervento della spesa stessa; il comples-
4 . . . - " s s . ..
so di spesa viene diviso tra le seguenti funzioni istituzionali:

1. AMMINISTRAZIONE GENERALE DELLO STATO o

) organi costituzionali (Assemblee legislative, Con§1gho supe-
riore della magistratura, Segretariato generale della presidenza della
repubblica, Corte costituzionale); N _

b) organi e servizi generali (elezioni, funzioni amministrative, I-
stituto centrale di statistica, Scuola superiore della P.A.); -

¢) servizi del tesoro e del bilancio (Istiruto per la programmazio-
ne economica, Provveditorato generale dello stato, finanziamento
studi per Ja programmazione, interessi e provvigioni alla Banca d’I-
talia); '

d) servizi finanziari (spese per il personale, acquisto attrezzacure,
anagrafe tributaria ecc.);

e) culto.

2. DIFESA NAZIONALE (acquisto di beni e servizi, retribuzione
del personale della marina, aereonautica, esercito e del personale -
civile).
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3. GIUSTIZIA (spese per il personale, magistrati e agenti di custo-

dia, acquisto di beni e servizi).

4. PUBBLICA SICUREZZA (spese per il personale e acquisto di be- f

ni e servizi).
5. RELAZION] INTERNAZIONALI (partecipazione agli organismi

internazionali della Cee, dell'Onu ecc., dotazioni ai paesi sottosvi-

luppati, cooperazioni scientifiche, finanziamenti a San Marino, spe-
se per il personale diplomatico).

6. ISTRUZIONE E CULTURA

@) spese per il personale (tutti gli ordini di scuola);

&) borse di studio;

¢) finanziamento del Caor e della ricerca in genere;

d) contributi dello stato a comuni e province per la scuola;
e) informazione e cultura (teatro, opera lirica, giornali ecc.).

7. ABITAZIONI (Comitato per l'edilizia residenziale, finanziamen-
to alle regioni per I'edilizia, Istituto autonomo case popolan ecc.).

8. AZIONE E INTERVENTO NEL CAMPO SOCIALE

@) lavoro e previdenza sociale (contributi dello stato agli enti di
previdenza); addestramento professionale (dal 1970 in parte com-
petenza delle regioni);

b) assistenza pubblica (dal 1972 gran parte & competenza delle
reglom),

¢) igiene e sanita (dal 1972 dipendono in parte dalle regioni gli
ospedali, gli enti della riforma sanitaria, la Cri);

4) pensioni di guerra e assegni vitalizi (mutilati e invalidi di guer-
ra, ex combattenti Vittorio Veneto, Enpas);

9. TRASPORTI E COMUNICAZIONI (contributi alle Aziende auto-

nome delle Ferrovie e Poste e telegrafi, alla marina mercantile, can-
tieri, Anas, aeroporti).

10. AZIONE E INTERVENTI NEL CAMPO ECONOMICO
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d) opere e interventi non attribuibili (Cassa per il Mezzogiorno,
calamita naturali, danni di guerra, opere varie).

11. FINANZA LOCALE (contributi agli enti terntona.h regioni,
province € comuni).

12. ONERI NON RIPARTIBILI

2) interessi su debiti non ripartibili;

&) oneri in dipendenza delle scorse guerre;

¢) poste rettificative delle entrate (vincite al lotto, nmbor51 impo-
ste €cc.); . .

d) fondi speciali di riserva (previsti dalla lf.'ggfs e relat.m al perso-
nale: lavoro straordinario, scatti dell'indennita integrativa speciale,
cioe della contingenza, sugli stipendi del personale);

¢) ammortamenti;

f) fondo per l'acquisto dei buoni del tesoro poliennali e per I'am-
mortamento di aleri titoli di debito pubblico;

.g) altre spese diverse.

Nella tabella 5 presentiamo i dati del Bilancio dello stato, relati-
vamente alla suddivisione funzionale precedente, ricavati dai b1lanc.1
di competenza degli anni finanziari presi in esame. Precisiamo che il
confronto tra i vari anni non & ugualmente significativo per tutte le
voci, poiché la classificazione delle funzioni_ & andata in parte mu-
rando nel corso degli anni, e anche perché vi € stato un mutamento
delle attribuzioni delle spese alle -singole voci.

Una diversa classificazione della spesa pubblica, e in particolarfe
di quella dello stato, & quella relativa alla sua destinazione economi-
ca. Si ha innanzitutto una prima suddivisione generale tra spesa cor-
rente € spesa in conto capitale; la prima & volea al funzlonamento dell’
apparato statale, allo svolgunento delle sue attivith ordinarie e al
finanziamento delle sue gestioni decentrate. La seconda & invece
destinata a incrementare con spese straordinarie il cosiddetto patri-
monio pubblico, ciot il complesso di tutti i beni immobili d'{ pro-
prieta dello stato, come i terreni, i boschi, le imprese, le miniere

ecc. Le voci delle spese correnti sono: L
b) agricoltura e alimentazione (Aima);

¢) industria commercio e artigianato (fondi di dotazione delle im-
prese a partecipazione statale, contributi alle unprese),

1. SPESE PER L'ACQUISTO DI BENI, SERVIZI E AMMORTAMENTI
@) beni durevoli (civili e militari);

i
|
I
' ) opere idrauliche (in parte alle regioni dal 1972);




1573
% Pil
288

%
100

% Pt
236

151

%
1000

% Fil
215

1965

%€

00,0

% P
184

1960

o

20
100,06

% P
18.3

1935
100.0

y

i ¢ serviz

Reeribuzioni

Yrasferimend
freressi
Al

AT

Bilancio dello stato, Pagamenyi. {Composizione ¢ percentue sul Pilr ¢ 19§$-1§?3}

TABELLA 5.
Acguinie be

Totzle corrente
Coseo capimli fixgr
Trasferiment

Conc. cred, e anc.
Rimborso prestin
Totale conto capitale
Tosale pagamenti

Par avio

39

4) beni di consumo (alimentari, vestiarip, combustibili ecc., con-
sumati dal personale); &

¢) servizi (fixtd, riscaldamento, trasporto, posta ecc.);

4) ammottamenti.

2. SPESE PER IL PERSONALE

4) personale in servizio {assegni fissi, competenze accessorie, o-
nerd previdenziaﬁ);

b) personale in quiescenza (pensioni civili e militari, indennica
na tantum, indennita licenziamento ¢ quiescenza);

¢) fondi speciali non ripartibili a copertura di spese per il perso-
nale. ‘

3, TRASFERIMENTI

2) alle famiglie (pensioni e vitalizi di guerra, assistenza a favore
di categorie disagiate, contributi a istituzioni sociali € private non
aventi fine di lucro quali: opere universitarie, patronati scolastici,
Ospedali riunit, Pio istituto 8. Spirito ecc.); '

5 alle aziende (Aziende autonome, interessi e provvigioni alla
Banca d'ltalia, Rai, Accademia di . Cecilia, e in generale wd gli
interventi volti ad assegnare fondi alle imprese ed ent culturali);

¢) agli enti pubblici (Enti territoriali, Enti previdenziali minori,
universitd, Istar, Ice, Unire, Enit, Cnen ecc.);

4) all'estero (Cee, Euratom ecc.).

4, INTERESSI |
4) debito patrimoniale (debito pubblico, mutui ecc.);
b) debiti di tesoreria o fluteuanti {(buoni ordinari del tesoro, conti

correnti di tesoreria).

5.' ALTRE SPESE CORRENTI

u

.

Le voci delle spese in conto capitale sono:
1. COSTITUZIONE CAPITALI FissI (investimenti effetwati diretta-
mente dallo staro). '

9 TRASFERIMENTI (le sottocategorie sono eguali a quelle della
parte corrente, con I'avvertenza che per trasferimenti in conto capi-
wle alle famiglie, si intendono fondi alla chiesa e al culto).
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3, ?ARYECEP&ZK)?\H AZIOMNARIE, CONFERIMENTI E APPORTI DI
CAPITALI DELLO STATO (finanziamenti di tutti gli enti di gestione

delle partecipazioni statali, numerose banche e istituti finanziari va-
ti).

4. CREDITI E ANTICIPAZIONI PER FINALITA NON PRODUTTIVE
3. RIMBORSO PRESTITI

Nella tab. 6 sono riportati i dati di cassa relativi alla spesa dello
stato secondo la destinazione economica, per gli anni presi in con-
siderazione. Un'avvertenza: il complesso della spesa pubblica che
passa attraverso il bilancio dello stato, compare nella tabella 5 nella
voce «totale dei pagamenti». Come vedremo meglio in seguito
quando parleremo di come si calcola il deficit pubblico, sono possi-
bili tre valori di spesa complessiva: il primo si ricava dalla somma d
tutte le voci sopra elencate, il secondo & quanto si ottiene non consi-
derando il rimborso dei prestiti, il terzo si ottiene togliendo dal
secondo le operazioni di attivitd puramente finanziaria 2 favore di
terzi (crediti e anticipazioni); questi tre valori hanno un diverso fi-
lievo rispetto al calcolo del deficit. Per il momento avvertiamo che
nelle cabelle il totale della spesa pubblica & riferito alla seconda
definizione escludendo cioé il rimborso dei prestiti-dalla somma
delle varie voci.

Da uno sguardo alla tabella 5 osserviamo come i pagamenti dello
‘stato subiscano a partire dal 1960 un notevole aumento nella loro
percentuale rispetto al Pil. Infatti, mentre il tasso di incremento an.

nuo del Pil, calcolato a prezzi correnti, & del 10,6% nel periodo
consideraro, la spesa statale aumenta del 13% annuo nello stesso
periodo. Se vogliamo analizzare le cause di tale aumento, dobbiamo
andare all'osservazione delle dinamiche di spesa nelle singole voci
conseguenti i modelli di classificazione che abbiamo ripormarto aelle
tabelle 6 e 5, dove i pagamenti dello stato, secondo i dati del bilan-
cio di competenza, sono suddivisi a seconda del loro Oggetto: spese
per lamministrazione generale, per la difesa, giustizia e Ps, per 't
struzione € cultura, spese sociali ecc. Dalla classificazione della ta-
bellz 6 si possono cogliere alcune tendenze esplicite, quali ad esem-

pio la riduzione del peso relativo delle spese volte al funzionamen-
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to amministrativo-repressivo dell’appararo statale (amministrazione
generale, giustizia, difesa, pubblica sicurezza) che passa dal 309 del
totale della spesa statale nel 1955 al 13,1% nel 1975. A una dimj-
nuzione del peso all'interno della spesa pubblica di queste funzioni
pilt «tradizionali» dello stato, corrisponde una loro relativa costanza
come percentuale del Pil che si & andata sviluppando in termin;
reali a un tasso composto annuo di circa il 4,5%. Questo ta pensare
che la struttura dell'apparato statale nelle sue funzioni tradizional;
tenda a essere proporzionale allo sviluppo economico del paese, ma
se si considera che poco meno del 60% di queste spese sono perd
dovute alle retribuzioni del personale, che hanno avuto una dinami-
ca superiore a quella del Pil, non sembra che si possa parlare di un
appesantimento quantitativo della funzione amministrativo-repres-
siva tradizionale dello stato. )

Lo sviluppo dell'intervento statale nel campo sociale risulca inve-
ce abbastanza appariscente, passando dal 13,9% al 19,39% del totale
della spesa;una tendenza all'aumento, pin spiccato fino al 1965 e
con una flessione nel 1975, si ha per le spese relative all'istruzione
e alla cultura. Infine una voce che negli ultimi anni subisce un note-
vole incremento riguarda le spese relative alla finanza locale, Dai
dati riportati nella rabells 5, osserviamo invece come Fanmento di
spesa, calcolato come incremento della spesa pubblica rispetto al
Pil, si sia abbastanza equilibratamente distribuico fra spese correqd
e spese 1n conto capitale. Fra le spese correnti la voce che ha subito

il maggiore incremento & quella dei trasferimenti, passando dal

© 28,8% del rotale delle spese nel 1955 al 37,2% del 1975, con una
punta del 38,2% nel 1970. Come abbiamo visto, sotto la voce «tra-
sferimenti» & compresa una serie di spese assolutamente non omo-
genee tra loro, che vanno dall'assistenza alle famiglie ai coneributi
alle imprese. E’ utile quindi suddividere nell'ambito della voce tra-
sferimenti, che da sola rappresenta circa la meta della spesa statale,
la dinamica delle singole voci che ne compongono I'aggregaro. Nel-
la tab. 7 riportiamo i dati disaggregari dei trasferimenti stacali, sia in
conto capitale che correnti. Nel loro complesso, rispetto al Pil, il
peso dei trasferimenti & quasi raddoppiato tra il 1955 e il 1975,
passando dal 7,6% al 14,29 con un continuo incremento 2 partire
dal 1960. Nella loro strutrura interna i trasferimend dallo stato alle

TABELLA 7.
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famiglie tendono continuamente a diminuire il proprio peso, men-
tre si accrescono notevolmente le quote di spesa che vengono gesti-
te da strurture pubbliche auronome (in modo particolare dagli Ent
previdenziali ¢ locali). Per quanto riguarda i contributi diretti alle
imprese si pud notare una certa variabilitd che indica come in prima
approssimazione il volume di tali coneributi sia legato all’andamento
congiunturale dell'economia. Un'attenzione a parte merita la voce
relativa alle spese per il personale dello stato, la cui quota sul rotale
della spesa & crescente sino al 1965 per poi subire un lieve calo.
Nella rab. 8 sono riporrati i dati relativi al numero dei lavoratori
dipendenti del pubblico impiego; nel ventennio in esame essi sono
aumnentati dell’879%, mentre nello stesso periodo 'occupazione di-
- pendente in [talia & aumentata complessivamente solranto del 249,
segno certo del processo di terziarizzazione nel nostro paese. Le
spese complessive per il personale, che comprendono anche le pen-
sioni e turte le indennitd, sono aumentare nello stesso periodo, in
termini monetari, di quasi dieci volte, mentre in termini reali (te-
nendo conto della dinamica del costo della vira) Faumento si riduce
2 tre volee; ¢id significa un aumento pro-capite reale di circa il 70%
nell'arco del ventennio in ‘esame; notevolmente inferiore a quello
avutosi nel setrore privaro, segno quest'ultimo che il processo di
massificazione dell'occupazione nel pubblico impiego ha corrispo-
sto a un tendenziale livellamento retributive con il lavoro dipen-
dente del sercore privato { + 1109 nell'industria, + 959 nel ter-
ziario privato). '
Rimandiamo comunque alle conclusioni un'analisi pitt dettagliara
delle trasformazioni della struttura qualitativa del Bilancio dello sta-
to, che eseguiremo sul complesso di spesa amministrata dal setrore
pubblico dell'economia, ricomponendo in questo modo spese che
vengono destinate da enti diversi alle stesse finalica. Alle conclusio-
ni rimandiamo anche per quanto riguarda alcune tracce sulla valura-
zione dei fenomeni descricei.

¢) Le entrate nel Bilancio dello scaro

Le entrate dello stato sono anch'esse suddivise in parte corrente e
conto capitale; le entrate df parte corrente sono classificate come:

TABELLA 8

Dipendent della Pubblica amministraziong {staw, Aziende aueonome, Endd locali, Ened di previdensa), o mighais (1935-1975

Fosale
9%

% Numern

Enti previdenza
Numsero

Enti locali
%

Numera

G
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n

Azicnde auronome
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Numero
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100
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5N

{55
b
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930
1161
1323
1546
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1. ENTRATE TRIBUTARIE

a) imposte su reddito e patrimosio (imposte dirette);

b) tasse ¢ imposte sugli affari; o | mecias |~

¢) imposte sulla produzione, tra cui sui consumi e dogane; S S M P

d) entrate derivanti dalla vendira di merci prodotte dai Monopoli - .

di stato; M LI A sn.gun
¢) lotto, lotterie e altri giochi. ’ =

2. VENDITA BENI E SERVIZI (costituiti da recuperi, rimborsi e glovss elzl: L
contriburi di attivith o servizi gestid direttamente dallo stato). g ®|” = -

3. TRASFERIMENTI (utili delle aziende e armmmszmzmm autono- - nmomem | ] @ 4 vy oy s
me). R | Gi-ricg | 8 RER-TN

4 REDDITI DA CAPITALI (proventi dei beni immobiliari dello -l omnn ® | ol -
stato). . § Rt ah S

&

Le entrate in conte capitale sono costituite essenzialmente dalla . won—ca o] 9 anm awv
vendita di beni capitali dello stato, dalla riscossione di credid, dagli ¢ |g---og |48 s
ammortamenti (la stessa cifra che appare nelle spese di parte cor-
rente) e, a parte, dall'accensione di debiti. El2s8z9% (3| 3 c

Nella tab, 9 sono riportati i dati relativi alle entrate statali (esclu- 8 ® -
fiendo l'accensione di prestiti) che, come si nota subito, sono quasi i N SO PN 0h ane
interamente di parte corrente, Il peso delle entrate sul Pil & passato Figomeg 1~ B SR g
dal 16,5% nel 1955 al 21,29 nel 1975, con un aumento a prezzi
correnti pari al tasso medio composto annuo di circa il 12%, infe- | g|ogozos || g o
riore dell'1,1% alla dinamica annua delle uscite, fenomeno questo L - '
che gid mette in evidenza la continua crescita del disavanzo. Le en- ' )

. trate tributarie, che costituiscono una percentuale molto elevara del ® | gENIRG I g negn R
totale delle entrate, meritano un'analisi pitt dettagliata. Nella stessa 2 .
tab. 9 sono infacti riportate alcune delle sotrovoci che compongono z

. le entrate tributarie: vi appare immediatamente che, anche se st no- & a k
ta una certa tendenza allaumento, le imposte dirette (quelle sul ;.-5 & g
reddito e patrimonio), che sono le imposte che colpiscono in modo g e § g =
progressive e quindi perequativo il reddito, costituiscono una per- g uxg 5 % :5':5' gégg
centuale inferiore rispetto alle altre entrate tribucarie indirette, che o2 E Ly § 2 § @ g 3. ]
invece, essendo nella maggior parte dei casi trasferibili sui prezzi al aw'f’ £ ¥ gg s18] ¢ g’é ﬁég E
consumo, sono di tipo regressive. Infatei esse colpiscono in modo § RN gé § 4. B géggg‘
indifferenziato, quale che sia il livello del reddito, i consumarori, e gh ESEEIE &S - £ ﬁﬁ.ﬁﬁ.ﬁg
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quindi di fatto incidono maggiormente sui redditi meno elevati. Per S
quanto riguarda le imposte dirette i dati elaborati dalla Banca d'Tta-
lia per il 1974 mostrano come I'86% delle imposte di questo tipo =| ocmmaq|@ma]lal o oo =
provenganc da reddid da lavoro dipendente, anche se il peso di que- {§| "eesewpests =w
sti sul complesso dei redditi da lavoro & solo del 75%. Considerando g
che, nonostante la progressivita delle aliquote, il 699 delle imposte P B ek upe] o e
dirette proviene da redditi inferiori a 5 milioni annui (che sono R
F81% del rotale del numero dei redditi da lavoro dipendente), pos- | eem welome el w e w
siamo concludere che usa percentuale elevatissima delle entrate g Ses.ga Fg [ ] S E
dello stato proviene da redditi da lavoro medio-bassi. g
w| EROITE|3E2 3| 28393
3. Il bilancio delle Aziende autonome e e
E 2:;;2& g;o <+ :‘:fd"-""’
Unitamente al Bilancio dello stato il governo presenta annual- §1¥
mente il bilancio relativo alle Aziende e amministrazioni con ordi- B NN (e oy g~
namento autonomo. Le principali aziende autonome sono sei: Fer- ®| Rgrevg | meR g, 5TETE
rovie, Monopoli, Poste e telegrafi, Telefoni di stato, Azienda auto-
noma delle strade e foreste demaniali. Vi sono poi una serie di | omnzazmisszle| 883
amministrazioni minori dai nomi strani e suggestivi, quali gli Archi- 8 &
vi notarili, I’ Amministrazione del fondo per il culto, I'Istituto agro- = e
nomico per I'oltremare, il Fondo di beneficienza e religione della @] gonadg 258 | g REITR
citta di Roma, ' Amministrazione dei patrzmom riuniti ex economia- _
li. Escludendo questi enti minori, la cui esistenza & essenzialmente | wouano|s 9le b
legata al foraggiamento di quaiche clientela e i cui bilancio com- N Thesem
plessivo non supera che di poco i 100 milioni, di cui il 35% al &
fondo per il culto, le Aziende autonome sono delle vere e pmpne 5 w| RI2923 (387 |8 8°573
imprese produttrici di servizi per conto dello stato, 7
Nella tabella 10 sono riportati i bilanci delle Aa per gli anni in =
esame; i dati sono consolidaci nel senso che tengono conto degli g
eventuali interscambi fra le varie aziende evitando le duplicazioni. H
Si osserva immediatamente come il peso dei pagamenti effetruati % 5 Y "
dalle Aa sul Pil non si sia di molto modificato nel tempo; cid indica | g g_ z| §%
che lo sviluppo dei servizi erogati dalle Aa & stato proporzionale o N - § 8 § ;%:: g
allo sviluppo dell'economia, ulteriore conferma di una rigidita strut- <3 » fjg, £ g §B|E] BER S
turale dei fattori determinand della composizione della spesa pub- é .§ 82 %E 3 £ TR 5% g3
blica, §i osserva anche come le voci di maggior peso nelle uscite &= ] E‘géé%g g:‘éﬁ AR RIREL:
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correnti siano quelle relative ad «Acquisti beni e servizi» e «Retri-
buzioni», che sono quelle che indirettamente indicano la quantita e
la qualita del servizio erogato; poiché per quanto riguarda il perso-
nale (vedi tabella 8), si & avuto nel ventennio preso in esame un
aumenco del 469 circa nell'occupazione, a fronte di un incremento
della voce «Acquisto beni e servizi» in termini reali pari al 57%
circa, si potrebbe affermare esservi stato un lieve aumento nella
produttivitd dei servizi. Per quanto riguarda le entrate, la voce
«Vendita beni e servizi» indica il contributo diretto dei fruitori dei
servizi al costo dei servizi stessi. Si nota a riguardo una cerra ten-
denza a una diminuzione del peso percenruale di tale voce sul totale
degli incassi, segno di un non adeguamento completo delle tariffe
allo sviluppo del servizio e al suo costo. Questo farto & in parce
compensato da un aumento del peso percentuale dei trasferimenti
complessivi {in conto capitale e di parte corrente) che sono le ero-
pazioni dello staw alle Aa !, §i registra cioé il fatto che attraverso le
entrate di gestione (Vendita beni e servizi e Redditi patrimoniali) le
Aa nel loro complesso riescono a coprire nel 1975 solo poco pid
della mera delle proprie spese, mentre nel 1955 ne coprivano quasi
I'809%. Questo fenomeno merita attenzione, in quanto nella dottri-
na corrente di parte borghese sulla gestione delle aziende produt-
trici di servizi & teorizzato che rale gestione debba avere come sco-
po principale 'erogazione efficiente di quei servizi che per vari mo-
tvi {storici, di profirtabilici, di volume di capirle necessario ecc.)
non interessano il capitale privato. Per gestione efficiente si inten-
de, oltre che dal punto di vista qualitativo, anche quello che garanti-
sce quanto meno un pareggio di bilancio.
 In Italia la produzione di servizi pubblici ha perd assunto caratte-
ristiche «anomali» rispetto a una tale visione. Forti spinte da parte
def lavoratori, ma anche da parre delle imprese fruitrici, hanno fatto
si che il prezzo dei servizi abbia assunto caratreristiche sempre pit
politiche, e quindi cali da non-riuscire a colmare i costi di produzio-
ne. Di fatro, olire alle loro cararteristiche istituzionali, le Aa svolgo-

L. Quote di contribud dello stato alle Az sono comprese anche nella voce «Vendi-

ta beni e servizis; nel tempo si & anche avuto un cambiamento di classificazione di
alcune voci.
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no quindi funzioni di redistribuzione del reddito, almeno per quella
parte del deficit coperta dai trasferimenti dello staro.

+

4, I bilancio degli Enti locali

Tra gli enti che integrano l'attivita statale a livello locale, ci inte-
resseremo in modo particolare alle funzioni economiche degli Enti
territoriali, cioé delle regioni, province e comuni.

Come abbiamo gid accennato nella trattazione relativa ai trasferi-
menti dello stato agli Enti locali, ['attivitd finanziaria ed economica
degli Enti locali ha assunto, nell'arco di tempo che prendiamo in e-
same, un'importanza € un peso crescent. Tale processo € ancor me-
glio messo in evidenza dai dati di bilancio degli Enti territoriali che
presentiamo nella tabella 11. Osserviamo innanzitutto che le voci
delle entrate e delle uscite ricalcano nella loro struttura quelle del
Bilancio dello stato, infatti i compiti e le attribuzioni degli Enti ter-
ritoriali sono in genere del tutto assimilabili 2 quelli deil’attivica sta-
rale centrale. \

Per quanto riguarda i pagamenti, nell'arco del ventennio conside-
rato, si & avuto un cambiamento nella loro composizione; in parti-
colare si nota che & avvenuta una crescita, pilt che proporzionale’
rispetto alla spesa, delle voci «trasferimenti» e «interessi». La cre-
scita dei trasferimenti & essenzialmente dovuta al passaggio di ateri-
buzioni alle regioni di compiti relativi all'assistenza ospedaliera,
mentre gli interessi passivi pagati alle banche (pari al 10% della
spesa complessiva nel 1975) indicano I'onerosita del ricorso cre-
scente al credito bancarig da parte degli Enui territoriali.

Negli ultimi anni si & comunque avuto un forte sviluppo dell'acti-
vitd degli Enti territoriali, infatti il complesso delle voci «Acquisto
beni e servizi» e «Retribuzioni», che indicano il livello dell'attived
degli Ent, & passato dal 3% del Pil nel 1955 al 4,5% nel 1975.
Anche la structura delle entrate ha subito nel corso degli anni note-
voli modificazioni: il peso della capacitd autonoma di finanziamento
¢ notevolmente diminuito, la percentuale delle entrate dovura alla
riscossione di tributi di competenza degli Enti territoriali & diminui-
ta continuamente anch’essa a partire dal 1960; in parallelo sono cre-
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sciuti i trasferimenti agli Enti territoriali da parte dello stato, rag-
giungendo nel 1975 poco meno del 70% delle entrate complessive.
Si & sviluppato quindi un meccanismo per cui all'aumento delle at-
cribuzioni e al decentramento amministrativo di compiti dallo staro
e o e | o verso gli Enti territoriali non ha corrisposto un adeguamento della
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capacita di finanziamento autonomo, in particolare per quanto ri-
guarda le possibilita di tassazione (il peso dei triburi riscossi dagli
g -HR3838% (358518 Satsdgadd | 2 End territoriali sul Pil si & dimezzato). Dal punto di vista stretta-
g ¥ mente economico questo ha significato da una parte un aumento
N . . ; . e ) . .
vaunga |mans | o T A della dipendenza economica deg}z Enti territoriali .éailmnmmzstfa»
® de~gjadeg g FRReGm e & zione centrale, dall’alera un contimuo e crescente ricorso al credito

bancario. Dal punto di vista politico questa situazione ricalca le con-
traddizioni e i contrasti tra un processo di democratizzazione delle

— e 00 Wy = [~ . N‘amvh—:tﬁm &
& mNGOBw | Hoge |8 SnrdFoNGT | F o A . N T
$ ¥ attivita scatali (quando si decentra una funzione la possibilica di un
= ) controllo e di un intervento diretto dei pactiti e dei cireadini in ge-
rosvoe [ nomn | o manore am | o : : , : :
wi NRgESR d-iey | g TAREEN TN | g nerale & molto superiore) e all'opposto il permanere di una srruttu-
ra centralizzata dell'organizzazione statale, come strumento di pore-
2l wn=szeisize g NmovrmaEean | @ re 1n mano alle classi dominanti. E' evidente come questo rapporto
Ml Z O | S e | & SricideS ~ . - . [T .
R di sudditanza economica non a caso aumenti di pari passo con la
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crescita di gestioni di sinistra degli Enti territoriali, e trovi immedia-

gl <Ra~Sg|2E%E |8 YEangE Ry 8 to riscontro nella sudditanza politica.

- . Segnaliamo infine due ulteriori fenomeni: il primo & che gli Eni
z| ==gs33laona g wnmnmaTen | locali, per la produzione ed erogazione di alcuni parricolari servizi,
ot cesTye TR enmeTsces |+ si servono delle cosiddette Aziende municipalizzate, di cui le pii

importanti sono le Aziende dell'acqua, del gas e dei trasporti, le
Centrali del latre ecc. 1l rapporto che queste aziende intrattengono
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g] H889Sg [%.24 |8 $ngsg~ 32 | 8

- R o == 18 con lente locale & del tutto simile a quello che le Aziende autono-
?5‘ me hanno con lo stato: esse si autofinanziano con le entrate patri-
§ moniali e SOprattutto con la vendita di beni e servizi, cioé la vendita
< dei servizi prodotti a coloro che, privati o pubblici, ne usufruisco-
g , . . no. It disavanzo tra le entrate e le uscite & coperto da rrasferimenti
i £ LR 3 £ 3 dagli Enc locagi. E molto difficile trovare dati sintetici e significarivi
L I & E g0 g, ‘sul peso quantitativo rispetto al complesso di spesa pubblica di questi
. “g B £3 g_' g T g g : F ‘g g*’é % Sé e_n;i e aziende municipalizzate, di cui un indice pud watravia essere
gg g 52'& §§§ g E o3 |4 3 £38 éﬁ§i§ 31y ricavato da{ fag:ro che _ﬁei 1975 i. dipendenti delle .azifznde mupicipa«
2; 3 g‘ 3RESE ERIE B AR LR lizzate costituivano circa un quinto del torale dei dipendenti occu-

pati negli Enci locali. Per quanto riguarda infine la loro attiviea fi-
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nanziaria, essa compare nei calcoli e dati che presentiamo, solo per
quella quora delle spese delle aziende municipalizzare che proviene
dagli Enti locali in quanto trasferimenti. : 21 398z .3 o 33,8
In secondo luogo, accenniamo anche al fatro che olre agli Endi - K - B
territoriali vi & una miriade di aleri ent con artivitd locale e ammini. 2 =0 @ 8le Qe
strazione autonoma. Nel 1974 il numero di mtti gli enti pubblici : w] "gNe.g = | & NEnog
risultava superiore ai 54.000 ed & praticamente impossibile poter ' '
valutare il loro peso in termini di attivitd finanziaria e di spesa. Pro- g| 3583 % 3|3 25,3
babilmente, nonostante il numero, l'incidenza degli enti minori sul o B - .
complesso della spesa pubblica non dovrebbe essere molto rilevan- e - R
te € in ogni caso & rendenzialmente decrescente. Il problema degli w| ~8%3.3 Wk Ngroyg
entt pubblici «inutili» & meavia uno dei rabi della societa italiana:
tutti ne parlano, nessuno conosce lentitd del problema, e nulla ol s-e o g Tam @
cambia. L'attivith finanziaria di questi enti rientra nei nostri dati so- s °ReE - B
lamente per le quote di wasferimenti che ricevono dallo stato, In 8
particolare per quanto riguarda i tre principali ent, Universita, O- g| “g<.d2 418 <z . g
pere universitarie e Ospedali pubblici, il finanziamento pubblico g ~
copre circa il 60% delle loro spese. N 2 |y 33933
. i
5. U bilancio degli Enti di ‘previdenza : g P o lg T
®| ZE<.s¥ |8 Nging
Gl Enti di previdenza e assistenza sono nel nostro paese oltre
60, dei quali solamente 38 sottostanno al controllo della Corte dei £ ou%s..® g2 S383
Conti. I principali Enti sono: Inps (Istituto nazionale di previdenza B A
sociale), Inam (Istituro nazionale assistenza malartie), Enpas (Ente « |8 it o o la o e
nazionale previdenza e assistenza agli statali), Inail (Istinato naziona- 5 ®| DgYSg g |8 Bl {
le assistenza per gli infortuni sul lavoro), Inadel (Istituto nazionale )
assistenza ai dipendenti degli eati locali). 11 bilancio consolidato dei E
maggiori Enti di assistenza, ottenuto eliminando duplicazioni e so- 5
vrapposizioni nel complesso delle entrate e uscite, & riportato nella E.
tabella 12, 5 3 3 ,
L'attivita degli Enti di assistenza e previdenza si esplica attraverso i ¥y, 513 3 8
l'erogazione ai propri assistiti di servizi in denaro o in natura, quali: ol % i B g 8 % g 2 g
. @) prestazioni economiche, come le pensioni di vecchiaia, ai su- é £ 3 géé« g §§ : i B ;;‘E'ﬁ 4
perstiti e di invalidid, sussidi ai disoccupati, assegni familiari, cassa 2 é § EE) g gd 1% ng 3 E z fé“ﬁ 83
integrazione guadagni, rimborsi per malattia o infortunio; ‘ E = S AL L f B 8""“_'
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b) prestazioni sanitarie, come l'assistenza ospedaliera, ambulato-
riale e medica; farmaci e cure termali; ' '

£) prestazioni varie tra cui case di riposo, collegi ¢ convird, assi-
sténza scolastica. ' :

Tutte le spese relative ali'erogazione di questi servizi appaiono
nel bilancio sotto la voce «Trasferimenti» e in parte «Acquisto beni
€ servizi»; e costituiscono oltre '80% di e le spese. La voce
relativa alle retribuzioni non ha un peso moleo rilevanie, ed &, come
percentuale delle spese, in diminuzione; infatti il numero deigli oc-
cf:;p;a}ci negli Enti di previdenza & aumentato nel decennio 1965-75
di clrca un terzo, mentre il volume di servizi erogari dagli eni in
termini reali & pitt che raddoppiato nello stesso periodo.

TABELLA 13

Bilancio degli Eoti idenziali izi i cri i
migliez(()lsg% j;‘:}gg }prefsdenzls&, composizione percentuale dei trasferimenti alle fa-

Trasferimenti alle famighie 1955 1960 1965 1970 1975

% % % % 9
Pensioni di invalidica 5 7 i
Pensioni di vecch ¢ supersin 17 20 55 }.’{3 ?E g
Casg.f{ int., disocc., ass. fam. 18 24 21 15 14
Sunird G0 49 43 41 45
Tozale 100 100G 100 {4 4] 106
% del Pit 54 6,6 1,1 12,5 117,5

Per renderci meglio conro delia narura e dei inacari v
s:aziorfi degli Enti previdenziali, analizziamo inie;tﬁghirgfgsepi;
rrasfer}_ment% degli end alle famiglie. Nella tabella 13 le spese per
rrasﬁ?mne:}u sono analizzate a seconda della loro destinazione 1a
considerazione pill importante che emerge, olire al forte auménso
come peso percentuale sul Pil (dal 5,4% nel 1955 al 17,393 nel
1973.), € il costante aumento della quota dei trasferimenti d;gli Ead
pr:ey;denznah ’c‘ievo}usa alle pensioni (dal 219 nel 1955 a 419 nel
1.9}”5). Data l'importanza quantitativa {circa il 795 del Pil) e qualita-
tiva de‘l‘feﬁomeno delle pensioni ¢i & sembraro opportuno analiz-
zarlo pid dettagliacamente. Schematicamente le pensioni sono strut-
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furate COmMe un meccanismo assicurativo: il lavoratore, € in paree il
datore di lavoro nel caso di lavoratori dipendenti, pagano un contri-
buto proporzionale alla retribuzione durante la Joro atcivira lavorati-
va; a una certa etk o dopo un determinate numero di anni marurano
il diritto a un assegno vitalizio. Abbiamo vari tipi di pensioni:

a) la pensione di vecchiaia & assegnata dopo almeno 15 anni di
contributi, 'etd pensionabile ¢ di 60 aani per gli uomini e di 59 per
le donne se sono lavoratori dipendenti, mentre & rispettivamente di
65 e 60 nel caso di lavoratori autonomi;

by la pensione af superstiti spetra al coniuge o ai figli dopo la mor-
te dell'assicurato; '

¢) la pensione sociale & concessa ai cittadini di oltre 65 anni sprov-
visti di qualsiasi reddito; .

d) la pensione di invalidita & concessa a quel lavoratore che,
dopo almeno cinque aani di pagamento di contributi, ha avu-
to la capacitd di guadagno ridowa da una invaliditd a meno di
un terzo, in modo permanente. Inoltre I'Inail, di fronte 2 1in infor-
runio o malattia professionale stabilisce una rendita per il lavoratore
che sara in proporzione al suo guadagno e alla riduzione della capa-
citd lavorativa 2,

Come si osserva nella tabella 14 nel giro di venti anni, dal 1955
al 1975, il numero delle pensioni & quasi triplicato, mentre non &
possibile identificare il numero dei pensionati a causa della presen-
za di cumulo di diverse pensioni; la dinamica pilt elevata & stara
quella delle pensioni di invaliditd, che sono passate dal 249 nel

1955 al 429% nel 1975 sul totale delle pensioni erogate, tanto che
nel 1975 si pud stimare che in lulia siano pit di 5 milioni coloro
che beneficiano di pensione di invaliditd, cioé circa il 10% di tutta
la popolazione. Di fatto il fenomeno delle pensioni di invalidita &
probabilmente in mold casi una forma di sussidio mascherato a stra-

2. Dopo essere rimasta per molt mesi nell'occhio del ciclone del dibactits econo-
mico sulla spesa pubblica, la legistazione attinente alle pensioni di invalidich & staw
murata niel mese di aprile del 1978. La concessione delle pensiont di questo dipo non
sard pinn dovaes alla riduzione della capacitd di guadagno, ma di lavoro; le pensioni
saranno vitalizie per coloro che verranno giudicad wotalmente inabili, ¢ invece trien-
nali rinnovabili per coloro che lo sono parzialmente. Nel corso della approvazione di
queste madifiche, da parte del governo si & fano cenno esplicitamente alla sensibile
riduzione del reddito che queste comporteranno soprattutto nel Mezzogiorno,
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ti sociali espulsi dalla produzione o confinati nei settori del lavoro
nero e a domicilio. Da questo punto di visea il fenomeno del proli-
ferare delle pensioni di invalidita assumerebbe la duplice cararteri-
stica di spesa puramente assistenziale, e di integrazione salariale sta-
tale a settori che invece vengono utilizzati come forza lavoro per il
decentramento produttivo. :

Un ulteriore aspetto riguarda I'uso politico di rale tipo di assi-
stenza. E' noto infarti come Tattivira di artribuzione delie pensioni
di invaliditd sia minata da molteplici aspetti clientelari in cui sono
ampiamente coinvolee te strutture istitazionali dell'assistenza, come
i medici mutualistici, amminiscrazione, partiti politici e organizza-
zioni sindacali. Anche se dal punto di vista morale queste forme di
clientelismo e corruzione sono tute'altro che secondarie, non cj
sembra che sia questo I'aspetto politico pill allarmante del fenome-
no, quanto il carattere politico assunto da esso: coloto che sono
sprovvisti della possibilita di sopravvivenza legale a causa dell’emar-
ginazione dal mercato di lavoro, sono costretti a non vedere come
un loro dfritto quello di ottenere un reddito minimo che ne permet-
ta la sopravvivenza fisica e quindi a ricorrere a una sorta di questua

- clientelare, che se va a buon fine, li portera a ottenere, attraverso

una palese sllegalita, un sussidio. Quindi, da una parte attraverso il
coinvolgimento ammiccante con le istituzioni, dall'altra attravérso il
«senso di colpa» dovuto alla convinzione di aver ottenuro illegal-
mente qualcosa di cui non si aveva diritto, quello che potenzialmen-
te poteva trasformarsi in soggerto politico che rivendica e lotta per
il diritto alla sopravvivenza, pus divenire in qualche modo solidale
con quella struttura istituzionale che molto spesso & la causa princi-
pale delle sue condizioni miserevoli. Una conferma dellampiezza

~del carattere assistenziale delle pensioni di invalidics & ricavabile dai

dati riportati nella tab. 15, dove & indicato il tasso dj variazione del
numero dei vari tipi di pensioni, distinte tra lavoratori dipendenti e
autonomi. Per questi uitimi le pensioni di vecchiaia diminuiscono in
valore assoluto, mentre un forte aumento si ha per quelle di invalidi-
td; per i lavorarori dipendenti il divario tra la dinamica delle pensio-

ni di vecchiaia e di invalidita non & invece cos elevato. ' quindi

principalmente nel settore dei lavoratori autonomi che i sussidio
tramite la pensione di invaliditd ha un'incidenza pia elevata, Anche

h

TABELLA 14

Numero delle pensiond (invalidied, vecchiala, sociali, ai supersticd) in migliaie {19‘”»&93’?}

1960 1965 1976 1973

%

63

1955

Tipo di pensione

o5 MNamero <% Namero

52

Mumero

Wurners

-

Mumero

4634
1550

41
16
42

4946
1947
036

48
i
£

i¥ -
3415

31

1186
2144
6862

2243 3] 532
849 <3
{222 23

il
24

1947
339
732

Vecchiain ¢ sociali
Supersut

invalidicd
Townle

2599 100 11949 100

100

%312 100

100
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a livello territoriale la collocazione delle pensioni di invalidica con-
ferma la stessa logica: in Lombardia su 100 pensioni solamente il
319 sono di invalidita, mentre in Basilicata tale percentuale sale a
circa il 76%.

TABELLA 15,
Numero delle pensioni dei lavoratori autonomi e dei lavoratori dipendent, tassi di
variazione {1965-1975).

Dipendenti Autonomi
Tipoe pensione
Vecchiaia + 26% .
Inealidicd + 78% + 378%
Superstid + 8% + 3594

Un'ulteriore conferma del carattere assistenziale deriva infine dal
fatto che & stato stimato che circa il 609% delle pensioni di invalidita
vengono attribuite a coloro i quali, raggiunta l'etd pensionabile, non
abbiano versato una quantita di contributi tali da poter raggiungere
la pensione di vecchiaia.

Per quanto riguarda il rapporto tra le entrate e le uscite degli
Enti previdenziali & opporruno segnalare due problemi sottostanti
al loro funzionamento istituzionale: il primo relativo alla redistribu-
zione del reddito, il secondo relativo alla gestione dei fondi nell’in-
tervallo di tempo tra contribuzione e prestazione.

Come abbiamo gid accennato il funzionamento degli Enti previ-
denlziali ¢ simile a quello delle assicurazioni: gli assicurati pagano
periodicamente un premio e riceveranno, al verificarsi di determi-
nate situazioni, somme in denaro e in beni o servizi precedente-
mente stabilite. Per quanto riguarda gli Enti di previdenza non tutti
1 contributi sono perd versati dagli assicurati: contribuiscono infatti
al finanziamento sia i datori di lavoro sia lo stato. Anzi, ritornando
ai dati di bilancio della tab. 12 si pud notare come, per quanto ri-

‘guarda le entrate degli Enti di previdenza, poco meno dell'80% &
coperto dai «contributi», ciog dalle somme versate dalle imprese e
dagli assicurati volte a costituire i fondi per l'erogazione dell'assi-
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stenza, mentre il 179 delle entrate & dato invece dalla voce “Trasfe-
rimenti’ dallo stato che contribuisce a coprire le spese di assistenza
che superano i contributi versati. Si osserva quindi un primo ele-
mento di redistribuzione del reddito, in questo caso dai profitti (da
cui vengono detratti i contributi a carico delle imprese) ai redditi in
forma differita dei lavoratori. Un secondo elemento di redistribu-
zione riguarda quello che avviene tra diversi settori productivi. In-
fatti in alcuni settori il livello complessivo di contribuzione é stato
mantenuto per motivi politici molto pill basso del monte prestazio-
ni ricevuto, come accade per i lavoratori autonomi, mentre in aleri
accade l'opposto ed & il caso dei lavoratori dipendenti. 81 realizza
cioé una redistribuzione di reddito, mediante il sistema previden-
ziale, tra diversi settori produttivi, dall'industria all'artigianato, all'a-
gricolrura, al lavoro autonomo nel suo complesso.

E' stato calcolato che i trasferimenti di reddito a favore dell’agei-
coltura (settore in cui & molto elevata la quota dei lavoratori auto-
nomi) sono stati nel solo 1973 di oltre 2000 miliardi; infatti per i

. coltivatori diretti, ad esempio, le prestazioni coperte dai contributi

sono meno del 295. Questo meccanismo di redistribuzione del red-
dito ricalca divisioni sia sectoriali {(industria-agricoltura) sia territo-
riali {(Nord-Sud) ed & di grande importanza dal punto di vista eco-
nomico € della formazione del reddito nelle aree di sottosviluppo.

Il secondo problema, quello della gestione dei fondi, sofge a cau-
sa del fatto che il periodo di contribuzione & sfasato rispecto al pe-
riodo di percezione dell'assistenza; gli Enci di previdenza debbono
quindi costituire dei fondi di riserva per far fronte a impegai che -
matureranno nel futuro. Data la continuiti del processo, una quan-
tita enorme di denaro & costantemente nelle mani degl enti, gene-

" ralmente non in forma liquida, ma investita in attivit che ne man-

tengano o accrescano il valore reale. La gestione e la scelta di setto-
re di investimento di questi fondi, data la loro rilevanza, accresce
enormemente la funzione e il potere degli End di previdenza; si
pensi ad esempio che, dato che I'investimento immobiliare & molto
utilizzato dagli enti, questi sono fra i piit grandi proprietari di im-
mobili in Italia. K

In conclusione, oltre all'importanza delle funzioni istituzionali
degli Enti.di previdenza e assistenza, vanno aggiuate a esse discre-
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zionalita politiche ed economiche che ne fanno dei veri e propri or-
ganismi di potere il cui peso & continuamente crescente, dato che le
spese degli enti sono passate dal 7,89 del Pil nel 1955 al 20,6%
nel 1975. Battaglie per la democratizzazione nella gestione degli
enti hanno porrato all'inserimento delle organizzazioni sindacali
nella loro direzione, con peso spesso preponderante; non sembra
perd che tali innovazioni abbiano prodotto cambiamenti sostanziali
nella politica degli enti. Ci troviamo quindi di fronte al solito pro-
blema di quali siano veramente i margini di flessibilita nella gestio-
ne della cosa pubblica 0 quanto invece tale gestione sia vincolata da
quelle costanti strutturali dell’assetto economico e di classe del pae-
se che impediscono cambiamenti radicali,

6. Imprese a Partecipazione statale

Le Imprese a Parrecipazione statale sono quelle societa per azioni
il cui capitale azionario & posseduto in una qualche percentuale dal-
lo stato. Tale percentuale in molti casi permertte allo stato un con-
trollo totale delle imprese in quanto ¢id pud avvenire anche posse-
dendo meno del 519% delle azioni, se il resto delle azioni & disperso
fra molti privati. Tutte le societd per azioni controllate dallo stato
fanno capo a societa finanziarie il cui capitale & interamente posse-
duto dallo stato e che si chiamano Enti dr gestione. Essi sono: I'Eni
(Ente nazionale idrocarburi) istituito nel 1953; I'Iri (Istituto per la
riconversione industriale) istituito ne} 1933; I'Efim (Ente autonomo
di gestione per il finanziamento dell'industria meccanica) istituito
nel 1962; 'Egam (Ente autonomo di gestione per aziende minerarie
e metallurgiche) istituito nel 1971; I'Eagat (Ente autonomo di ge-
stione aziende termali) istituito nel 1958; 'Eagc (Ente autonomo di
gestione cinema) istituito nel 1958. ,

I pit importanti enti di gestione sono I'Eni e I'Iri che da soli
controllano imprese il cui fatturato costituisce il 90% circa del fat-
turato di tutte le imprese a partecipazione statale. Gli Enti di gestio-
ne, in quanto societa finanziarie, non svolgono direttamente attivita
produttive e commerciali ma si limitano alla gestione della parteci-
pazione azionaria e alla concessione di crediti o assunzione di debi-
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ii. Di fatto perd, attraverso tali strument, riescono.a condizionare
quasi totalmente l'attivita produttiva delle imprese, i loro program-
mi di investimento e il loro campo di azione. Molte delle imprese
controllate dagli Enti di gestione controllano a lon_) volta alt_re im-
prese € l'intreccio € talmente complesso che & praticamente impos-
sibile dare un quadro completo della struttura delle Parrecipaziont
statali. , .

L'attivita degli Enti di gestione & controllata e indirizzata per leg-
ge dal ministero delle Partecipazioni statali, dal Cipe (Comitato in-
rerministeriale per la programmazione economica) e dal Parlamen-
to; la nomina degli amministratori degli Enti segue naturalmente
un criterio stretramente politico. - ’

In base a quanto accennato, si osserva che vi sono oggi in Italia
cre forme strutturali di rapporto tra imprese e amministrazione sta-
tale in senso lato: .

) imprese organi dello stato, o aziende autonome che. fan_no d-l-
rettamente parte delle attivita statali pur avendo un proprio bllana?
e autonomia amministrativa. Si tratta ad esempio, come abbiamo gia
visto, delle aziende delle Ferrovie dello stato, dei Monopoli,. ‘Tele-
foni di stato ecc., cioé delle cosiddette Aziende autonome, gia pre-
se in esame; esse rappreséntano un settore sviluppatosi principal-

mente nei servizi, a partire dai primi anni del secolo.

) Enti pubblici economici di gestione, con persona.lité'glurld{ca
di diritro pubblico, e quindi con autonomia di gestione nell'ambito

dei fini istituzionalmente attribuiti a essi, un proprio bilancio, e sog-

gezione rispetto a una disciplina legislativa speciale efo vigilapza e
controllo della Corte dei Conti, del ministero competente, di a{m
organi pubblici amministrativi. Si tratta dei cosiddetti Er}ti d_i gestio-
ne che abbiamo menzionato in precedenza. 1 sei principali Enti di
gestione citati controllavano nel 1975, 965 imprese con oltr.e
640.000 addetti, e coprivano il 30% del complesso degli investi-
menti nel paese, con un fatrurato annuo di 15 mila miliardll di lire
correnti. La dara di nascita di questi Enti di gestione risale al
1933 con la creazione dellIri. Da allora le aziende a partecipazione
statale costituiscono un fenomeno di rilevante peculiarita dello svi-
luppo economico del paese. o o

¢} Imprese a gestione e finalita di tipo privatistico, di cui gli Enti
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di gestione possiedono il controllo e su cui il potere delle scelte
dello stato si esercita al pari di quello degli altri detentori di quote
del pacchetto azionario.

Nelle parti che precedono abbiamo gii trattato dei bilanci e dei
rapporti finanziari tra stato e il primo gruppo di aziende; nella parte

che segue intendiamo accennare agli stessi problemi per il settore.

delle Partecipazioni statali, cioé degli Enti di gestione.

I1 finanziamento da parte dello stato delle imprese a partecipazio-
ne statale avviene attraverso l'assegnazione di fondi di dotazione,
che sono, in via teorica, prestiti che lo stato fa senza alcun interesse,
e che dovrebbero essere restituiti, secondo i deteati istituzionali,
tramite |'assegnazione allo stato del 65% degli utili; di fatco questo
meccanismo di rimborso non ha nessun esito consistente ‘per l'esi-
guita degli utili che le imprese dichiarano. Ulteriori forme di finan-
ziamento avvengono poi attraverso variazioni del fondo di dotazio-
ne, che vengono decise di volta in volta dal Parlamento secondo cri-
teri non rigidamente delimitati. Poiché l'attivitd delle imprese a par-
tecipazione statale non & generalmente inclusa nella spesa pubblica
se non per le quote di finanziamento erogate da parte dello stato,
I'effettivo controllo «pubblico» sull'attivitd delle imprese a parteci-
pazione statale € in realta molto limitato: il Parlamento infatti non
ha praticamente nessuna possibilita di influenzare in qualche modo
le scelte produttive e di strategia delle imprese, mancando spesso
anche degli elementi puramente conoscitivi sui loro indirizzi. Sola-
mente quando subisce richieste di una assegnazione di fondi per co-
prire i deficit di gestione; si apre un dibattito sulla politica degli enti
che perd inevitabilmente, dati gli «stati di necessita», si conclude
con l'elargizione di miliardi. :

In conclusione, i punti oscuri, sia dal punto di vista teorico che da
quello conoscitivo, dei criteri di funzionamento delle imprese a par-
tecipazione statale, superano di gran lunga gli aspetti chiari. L'in-
treccio risultante tra le imprese pubbliche, quelle private e il sistema
bancario, & cosi complesso che & praticamente impossibile anche
valutare il solo peso quantitativo rispetto all'economia del paese,
benché alcune stime valutino nel 169 il valore aggiunto con cui es-
se contribuiscono al solo settore manifatturiero. Ancor pid difficol-
t0s0 € poi analizzarne dettagliatamente i comportamenti e le scelte
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produttive, come anche individuarne le caratteristiche «pubbliche».
Per quanto ci riguarda, abbiamo inserito nei dati presentati sulla
spesa pubblica solo quelle quote di spesa relative alle variaziont an-
nuali dei fondi di gestione, che concorrono alla formazione dell'ag-
gregato dei trasferimenti dallo stato alle imprese, sia di conto capi-
tale che di parte corrente.

7. 1l conto consolidato della spesa pubblica

Per avere un'immagine generale dell'entitd della spesa pubblica
bisogna costruire quello che tecnicamente si chiama «conto consoli-
dato», cioé considerare tutte le spese degli enti pubblici come se
effettuate da un’unica amministrazione, eliminando quindi la doppia
contabilizzazione degli interscambi occorrenti tra le diverse ammi-
nistrazioni. Molto spesso infatti, le varie amministrazioni, e sp_ecial-
mente quella centrale, svolgono puramente una funzione di inter-
mediazione finanziaria, cioé riscuotono somme che, mediante i tra-
sferimenti, vengono assegnate ad altri enti, che ne gestiscono la
spesa secondo le proprie finalita istituzionali. Solamente da pochi
anni la Banca d'Ttalia calcola il conto consolidato della spesa pubbli-
ca, tenendo conto delle spese dello stato, degli Enti locali, degli
Enti previdenziali e Aziende autonome; per questo motivo, allo
scopo di effettuare i confronti all'interno dell'arco di tempo da noi
considerato, abbiamo tentato una stima del conto consolidato anche
per gli anni in cui non sono a disposizione i dati della Banca d'Izalia.
I risultati, riportati nella tab. 16 e 16 bis sono da considerarsi rela-
tivamente approssimati, € quindi possono solamente indicare linee
di tendenza generale.

La dinamica della spesa nel suo complesso mostra una continua
‘ascesa come percentuale del Pil, passando dal 33,5% nel 1955 al
54,79% nel 1975, con un tasso di incremento medio annuo moneta-
rio del 13% e reale del 7,39%. Per quanto riguarda la distribuzione
del volume complessivo della spesa fra i vari entj vi & innanzitutto
una tendenza al decentramento a favore degli Enti locali e previ-
denziali; nel 1955 questi gestivano infatti il 41% della spesa pubbli-

. ca, mentre nel 1975 tale quota era arrivata al 58%. Nella suddivi-
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TABELLA 16/Bis

Distribuzione percentuale delta spesa pubblica consolidac secondo gli end che
effeccuano 1 pagamend (1955-197%)

Pagamenti effectuad da: 1955 1960 1965 1970 1975

Stato , 46 39 41 42 33
Aziende sutonome 13 12 11 10 g
Enc locak 18 16 16 15 21
Enei previdenziali 23 33 32 33 37
Totale 100 {06 B 100 100 100

sione interna fra le voci di spesa si nota anche un forte aumento dei
trasferimenti e degli interessi, e una diminuzione delle voci relative
all'acquisto di «Beni e servizi» e «Retribuzioni». In diminuzione
anche le spese in conto capitale rispetto 2 quelle di parte corrente;

Mentre rinviamo alle conclusioni per quanto riguarda un’analisi
della spesa pubblica consolidata dal punto di vista della dinamica di
variazione delle finalicd perseguite mediante la suddivisione qualita-
tiva della spesa, che condurremo costruendo una diversa suddivisio-
ne dei capitoli di spesa, ci interessa gia in questa sede discutere, sia
pur schemaricamente, il problema di come valurare corretramente il
rapporto tra processo inflattivo e aumento della spesa consolidata
nell'arco di tempo considetaro.

Come abbiamo accennato in precedenza, per misurare il rilievo
che ha pell'economia Iintervento dello stato, & necessario rappor-
tarlo allo sviluppo complessivo dell’economia; analiticamente que-
sto vuol dire rappresentare il volume della spesa pubblica come
percentuale di una quantita che indichi il livello di sviluppo rag-
giunto nel paese, e a tale scopo abbiamo usato come indicatore il
Prodoto interno lordo. Questa percentuale, calcolata per ogni an-
no, pud dare una misura del livello quantitativo di intervento eco-
nomico dello stato in un paese, ed & quanto abbiamo fatto nell'ana-
lisi della dinamica quantitativa delle singole voci di spesa, ciog nelle
tabelle presentate finora. Se cid appare corretto in prima approssi-
mazione, un'analisi pili dettagliata rivela immediatamente rilevant
complicazioni metodologiche e di interpretazione. Infarti, Iipotesi
sottesa a questo primo modo di procedere & che i prezzi medi rela-

TABELLA 16.

, Ened locudl), Pagementi {195%.18753)

Bilancio consolidawo del complesso della pubblion smminiumzione {Starn, Arieade

o Eou & j}tv!’j

1975

e rd )

1968

Pagumenci

1960

1955

2% Pil % % Pil % % Pl 23 9 Pl % % Pil

%

Acquisto beni & servizi

.....

Retribuzioni
Trasferimenti
Interessi

Alwo

B24 33.6 83.5 5.5 §3.9

r

Totale corrente

6.4 186 6.8 17.4 71 16.5 7.1 16.1 88

9.1

Totale capitale

33,9 100.0 6.5 0.0 a7 100.6 425 100.0 4.7

00

Totals pagamenti
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tivi della spesa pubblica e del complesso del reddito, non varino o
che a ogni variazione dei prezzi corrisponda una variazione qualita-
tiva dei prodotti, Tale ipotesi appare giustificata dal fatto che, quel-
lo che pitt interessa, & rilevare il peso in termini reals dellintervento
pubblico nell'economia, vedere cio# quanta parte delle risorse reali
del paese vengano gestite dallo stato rispetto alle risorse effettive
prodotte in un datw periodo. Se perd i prezzi relativi tra i beni
ogeetto della spesa pubblica e quelli complessivi variano, un proce-
dimento come quello adottato non riuscirebbe a dare una indicazio-
ne precisa del peso reale della spesa pubblica nell'economia.

Il problema pud essere in tal caso risolto deflazionando la spesa
pubblica con un indice di prezzi diverso da quello udilizzato per dé-
flazionare il Pil e in questo modo si riuscirebbe a eliminare I'effetto
della variazione dei prezzi relativi. Questo procedimenio, che & u-
sualmente utilizzato negli studi relativi ad alei paesi, ci & risultato
molto difficile per la carenza e scarsa artendibilita degli indici di

prezzo della spesa pubblica italiana. Anche in questo caso al nulla .

abbiamo preferito calcoli approssimati, utilizzando gli indici di prez-
z0 disponibili, per dare una visione di insieme delle variazioni del
peso reale della spesa pubblica sull'economia.

Dai dati riportati nella tab. 17 emerge immediacamente come la
dinamica nel tempo della spesa cambi riSpetto a quanto enunciato
in prima approssimazione: mentre con I'ipotesi dei prezzi relativi
costanti si aveva uno sviluppo positivo del peso della spesa pubblica
nell'arco di tutto il periodo considerato, dai nuovi dati emerge inve-
ce come sino al 1965 il peso in termini reali della spesa pubblica sia
decrescente, si abbia un leggero aumento nel quinquennio 1965-
70, e una vera e propria esplosione tra i 1970 e il 1975, Infatti in
quest’ultimo quinquennio, a un aumento reale medio annuc della
spesa pubblica del 79, corrisponde un aumento del Pil solo del
2,2%, meno della meta di quello avutosi negli anni precedenti.

Anche per quanto riguarda il tasso di variazione nei due sottope-
tiodi 1955-65 € 1965-75 si ha un mutamento significativo: mentre
la spesa pubblica deflazionata con i prezzi del Pil sembra crescere di
pit nel decennio 1955-65, se deflazionata diversamente ha una di-
namica notevolmente pitt accentuata nel decennio 1965-75.

Un'ulteriore osservazione! il comportamento dei prezzi relativi
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" della spesa pubblica rispetto all'andamento generale dell’'economia

sembra seguire una dinamica opposta al ciclo, cioé quanto pid é_
basso lo sviluppo del reddito, tanto pit & elevaa la dina{nica dei
prezzi della spesa pubblica rispetto a quelli del reddito, e viceversa.
Ne consegue che se non si tiene conto dei prezzi relativi si ha una
tendenza a sopravvalutare il peso reale della spesa pubblica nei pe-
riodi di crisi e a sottovaluearlo nei periodi di sviluppo elevato de
reddito. :

E’ molto difficile, data Vapprossimazione dei calcoli, trarre delle
conclusioni dal punto di vista interpretativo su questi problemi, ma
accenniamo solamente a due ipotesi: la prima, che condividiamo, &
che sul complesso dei prezzi della spesa pubblica vi sia un f:om
peso di quelli determinati politicamente, e quindi che essi giano
abbastanza indipendenti dalla dinamica ciclica, mentre nel comples-
so dell'economia i prezzi hanno una dinamica pro-ciclica, nel senso
che aumentano di pit in fasi di alto sviluppo del reddito; la s&csn&g
ipotesi & quella che I'evoluzione dei prezzi dei beni e servizi dcqui-
stati dallo stato, essendo il loro livello di domanda sicuro e prevedi-
bile anche nel lungo periodo, venga programmata dalle imprese for-
nitrici indipendentemente dalle flutruazioni cicliche.

Ci sembra che Ia prima ipotest si2 quella pilt accettabile, perché
se consideriamo i dati di spesa consolidata fino al 1970, la relazione
tra tasso di variazione reale del reddito e spesa pubblica & diretta,
cigé pill elevata & la dinamica del reddito, pil elevata & la d‘inam:ica}
della spesa pubblica. Il fenomeno invece si rovescia negli ultimi
anni, e questo fatto mette quindi ulteriormente in discussione quel-
le interpretazioni pitt usuali che pongono l'accento sulla natura e
funzione anticiclica della spesa pubblica. '

8. Calrolo del disavanzo

11 saldo di gestione degli Enti pubblici & dato dalla differen;a{a. frai
pagamenti efferruati e le entrate avatesi durante la'gestic)ne. f‘?u parla
di disavanzo o deficit quando, come avviene usualmente, i paga-
menti sono superiori alle entrate; in caso contrario si yeriﬁca un
avanzo di gestione, Per quanto riguarda il bilancio pubblico & possi-
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TABELLA 17,
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bile calcolare due tipi di disavanzo: il primo, che si definisce fabbiso-
I I .g‘a gno, & dato dalla differenza tra i pagamenti ¢ le entrate, ésclu.clei}d{:f
5 e '5‘.& . dai primi il rimborso dei prestiti e dalle seconde le accensioni di
- T B prestiti; il secondo, che si chiama indebitamento consiste nella sortra-
g T I - zione dal fabbisogno del saldo delle operazioni a carattere pura-
1 |9NER RS - % e mente finanziario che lo stato compie 2 favore di terzi. Il significato
: g:gsx I economico del primo saldo ¢ quello di determinare il fabbisogno di
8.2 | 58 cassa per far fronte alle spese sostenute durante la gestione; il se-
g §§§§§ g g:« R condo invece non ¢ altro che la misura della crescita del volume del
§ TREES E . g% 99259 debito pubblico.
- £ §‘§ o Nella tab, 18 sono riportati i risultati di gestione (fabbisogno)
E  |annens é é : degli Enti pubblici, il cui bilancio & stato preso in considerazione
®|RREEE £ S| % ‘ precedentemente, e il fabbisogno complessivo del conto consolida-
g E = Bdi=sszz| & to. Il deficit complessivo della spesa pubblica, calcolato come per-
g seam pmo| T g E&E H centuale de! Pil, & andato aumentando a partire dal 1960, ma & negli
. S £ g . b r ultimi cingue anni che il deficit ha assunro valori estremamente ele-
g z £ g ‘ﬁ‘gy e g E vati, raggiungendo ﬁ{?i' 1975l iﬁé,é%?} del Pil. Olire la meta del disa-
§‘2 ggggg 2 & § G | 3 vanzo & da *aciglebitgrsl alla gestione %;:exz.sxai{; fa cfuaie ;.aeré‘ come é
3 E ERAES s g ) 3 noto, cc:sntgbuisse' in larga misura tramite u:asfemner_zzz a coprire le
&3 % % K g spese degli organi decentrati. Se si calcola il saldo di gestione dell’
E 5 |E3E gmman | E amministrazione centrale, non includendo tra i pagamenti i trasferi-
£ |neones 3 z géﬁ;ﬁ S menti a favore delle altre amministrazioni, questo risulta in attivo e
& |RRSER g T g g il saldo, salvo per il 1960 in cui & pit elevato, risulta abbastanza
& g 3 %:: Bl & stabile come percentuale del Pil. Sembra quindi che I'aggravarsi del
i = g %g 33533 § | disavanzo complessivo sia dovuto essenzialmente alla gestione delle
§§ Fhge Rad| 3 z 3‘%‘ < alrre amministrazioni, in modo particolare degli Enti locali e di
g ¥ 3 g - § quelli previdenziali. Anche I'aggravamento degli ultimi cinque anni
a £ i :“g oo H & da addebitarsi a rtali-gestioni autonome, le quali, nonostante la
E o E ¢ g ElTTeeg . ¢ forte crescita dei trasferimenti ricevui, allargano in misura tilevante
E %’E % §?§ g g A g 5 | il loro deficit di gestione.
1A k- ’ 3 m::% '% {
o o E
g § g‘% =REEE H 9. I finanziamento del disavanzo
< |BSBEEESE _ g &
g pisaie g% § gé I T % &) Modi di finanziamento '
g2 mE | £ |B3BSR| ¥ s " L
gs D Bkl - L'ultimo problema che affrontiamo in questo capitolo & quello re-
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lativo ai modi di finanziamento del disavanzo della Pubblica ammini-
strazione, 1l rilievo di questo argomento & dovuto al fatro che i me-
todi di finanziamento sono molteplici e hanno efferti diversi sull'e-
conomia. Il disavanzo pud essere finanziato atrraverso:

L. Creaztone divetta di liguidita. Consiste nella possibilica da par-
te dello stato di emettere un particolare tipo di moneta con parziale
potere liberatorio (monete metalliche e biglietti di stato da 500 li-

_re), € nella raccolta e utilizzazione dei depositi postali.

2. Finanziaments da parte della Banca d'ltalia. 1a Banca d'Tulia
pud concedere finanziamenti al Tesoro attraverso sovvenzioni in
conto corrente, anticipazioni e acquisto di titoli di stato.

3. Vendita di titoli nel mercato privato. Si trarta di prestiti, garan-
titi da titoli, che i privati fanno allo stato.

4. Finanziamento da parte delle banche. Sono veri e propri prestiti
che le banche fanno ad Enti pubblici.

I primi tre modi di finanziamento del disavanzo sono relarivi al
disavanzo dell’amministrazione centrale, mentre all'ultime ricorro-
no le amministrazioni autonome (Enti locali e di previdenza, An-
ziende autonome); tutte queste possono inoltre ricevere prestiti
dalla Cassa depositi e prestiti che & un’amministrazione statale con bi-
lancio autoniomo, che agisce come unazienda di credito e concede
prestiti a lungo termine, soprattutto agli Enti locali.

Per analizzare i diversi effetti che i modi di finanziamento hanno
sull economia bisogna prendere in esame i concetti di dase monetariz
e lquiditd. La base monetaria & definibile come il complesso della
monera legale in circolazione (biglietti di stato e di banca), e di tutee
le attivitd immediacamente convertibili in biglietti di nuova emissio-
ne. Queste attivita finanziarie sono quelie che possono essere utiliz-
zate dagli istiruti di credito quali riserve obbligatorie a garanzia dei
depositi ricevuri {secondo una percentuale dei depositi decisa dalla
Banca d'ltalia). Tali depositi sono quelli dei privati presso la Banca
d'lealia, il Tesoro e la Cassa depositi e prestiti. La liquidita & darta
dal volume di monera in circolazione costtuita dai biglietti di banca
e di staro, dai depositi a breve periodo presso le banche, dal Tesoro
¢ dai depositi postali.

C'¢ uno stretto rapporto fra base monetaria e liquidith massima
teorica disponibile nel sistema in un determinato periodo, nel senso
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che il sistema creditizio mette in moto un processo di moltiplica-
zione del credito partendo dalla base monetaria. ‘

I primi due strumenti di finanziamento del deficit pubblico in-
fluenzano direttamente la base monetaria, infatti tanto pid elevato &
il finanziamento attraverso i primi due modi, tanto pit elevata sard
la base monetaria creata dal Tesoro, tanto piit elevara quindi sark la
liquidita massima nel sistema. Gli ultimi due merodi di finanzig«
mento consistono invece nell'utilizzo da parte della Pubblica ammi-
nistrazione di quote di risparmio create nell'economia.

Per capire quali sono i diversi effetri dei metodi di finanziamento
bisogna accennare alla funzione che svolge la liquidica nel sistema
economico. La liquidita coincide di fatto con l2 possibilit2 di chiede-
re prestiti al sistema creditizio da parte dei privati {imprese e fam%»
glie} e degli Enti pubblici. Questa possibilita & generalmente eserci-
tata per far fronte alle spese che correntemente si hanno per la
conduzione del processo produttivo di merci e servizi (trascuriamo
le famiglie, il cui ricorso al credito & legato al consumo), data la sfa-
satura che molto spesso esiste tra pagamento dei conti e riscossione
dei ricavi. E’ evidente come la possibilita di ottenere credito pud
influenzare le decisioni per quel che riguarda 'ampiezza del proces-
so produttivo e il suo sviluppo. Naturalmente tale influenza non &
eguale per tutte le imprese e i settori, ma in linea generale & accer-
tato che essa esiste e ha un certo rilievo, soprattutto quando agisce
in senso restrittivo.

Poste queste premesse, analizzare quali sono i fenomeni legati al
problema sul finanziamento della spesa pubblica & una questione
abbastanza complessa, e in questa sede accenneremo solamente ai
principali. Bisogna partire dalla considerazione che it maggior stru-
mento di intervento di politica economica nel nostro paese & stato e
continua a essere quello della politica monetaria da parte della Ban-
ca d’'ltalia. Sinteticamente, la Banca d'Iralia ha perseguito scelte,nei
momenti in cui il livello dell'attivitd produttiva e del reddito veniva
considerato troppo elevato e tale da portare a un forte deficit nella
bilancia dei pagamenti, a causa della forte domanda di materie pri-
me ¢ altre merci dall'estero, tali da realizzare una strerea creditizia e
I'aumento del costo del denaro, con cui cercare di bloccare lo svi-
luppo del reddito, riducendo fa possibilita di indebitamento delle
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imprese. In linea generale quindi la Banca d'Italia ha costantemente
seguito una politica di regolamentazione della liquidie3, a livelli che
di volta in volta riteneva tali da non provocare quello che si chiama
«surriscaldamento dell'economia», che avrebbe determinato un
processo inflazionistico tale da poter provocare squilibri scructurali
e significativi nella bilancia dei pagamenti. Da cid deriva che, spe-
cialmente in periodi di controllo verso il basso dell'attivita produtti-
va, la liquiditd massima «auspicabile» veniva di fatto considerara co-
me un vincolo da non superare,

E' in questo quadro che si pone il finanziamento del deficit della
Pubblica amministrazione; infatdi, se il deficic viene coperto attra-
verso i primi due modi indicati, si ha creazione di base monetaria, e
quindi un aumento della liquidic potenziale; a causa della politica
di conuollo della liquidita da parte della Banca d'Italia, tale incre-
mento viene compensato con un restringimento delle altre fonti di
creazione di base monetaria e di liquidita. D'altra parte, ove si con-
tinui a considerare il livello di liquidita come un vincolo, Ia quotadi
finanziamento del deficit attraverso gli altri due strumenti costitui-
sce di fatto una detrazione di possibilita di indebitamento da parte
delle imprese, nel senso che una quota di liquidita non & pia dispo-
nibile a divenire capitale produttivo e viene sortratta alle imprese.

b) Effetti del disavanzo sull’economia

Da parte di alcuni economisti, ed & una delle posizioni dell'attua-
le dibattito sulla spesa pubblica, partendo dai meccanismi capitalisti-
camente oggettivi del modo di funzionamento dei circuiti finanziari,
e dalla constatazione del forte incremento del disavanzo della Pub-
blica amministrazione nel suo complesso, viene fatto discendere
che tale disavanzo, sottraendo quote di credito alle imprese, nel
caso piu comune di finanziamento del deficit ricorrendo allindebi-
tamento presso le banche, provocherebbe una distorsione nell'uso
delle risorse, nel senso di aumentarne I'uso improduttivo da parte
della Pubblica amministrazione. Cid causerebbe difficolts finanzia-
rie e alle imprese e quindi un rallentamento degli investimend, del-
lo sviluppo economico e dell'occupazione.

Questo modo di porre il problema & a nostro avviso quanto me-
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no mistificante: tende infatti a dimostrare rapporti di causalita tra i
modi di finanziamento del deficit, tra l'esistenza stessa del disavan-
zo € lo sviluppo economico, quando nelle ipotesi di partenza tali
causalitd sono gia del tuwo implicite. 1l trucco di una posizione di
questo tipo, le cui deduzioni arrivano in genere all'affermazione
della necessita della riduzione del deficit, dell'aumento delle wariffe,
del blocco dell'occupazione nei servizi e via discorrendo, st nel
facto di considerare come gii data, anzi fissata «esogenamente» ri-
spetco al sistema economico, la quantitd di liquiditd presente nel
siscemna. E’ evidente che in questo caso, trattandosi di suddividere
una grandezza fissa, se aumentasse il ricorso al credito da parte del-
la Pubblica amministrazione, dovrebbe necessariamente diminuire
quello delle imprese. Ci sembra invece che sia necessario chiedersi:
4) se & veramente fissa la quantita di liquidita nel sistema; 4} posto
che lo sia, quali sono gh elementi che ne determinano il volume; ¢)
quale & il livello di autonomia relativa dei fattori che vincolano il
volume di liquidita. ' ‘
Tentiamo di dare una risposta a ciascuna di queste domande e di

vedere le implicazioni che conseguono alle ipotesi che comunemen-

te vengono fatte.

&) L'autoritd monetaria, nel campo della disponibilitd di moneta,
ha la possibilitd di regolare il volume massimo di liquidita del paese,
attraverso la base monetaria ¢ il moltiplicatore del credito: 1l volu-
me effettivo di moneta che sard in circolazione, potrd allora essere
ridotto nel caso in cui la domanda di crediti sia inferiore a quella
massima possibile >. Una tra le ipotesi che si debbono avanzare per
proseguire nella discussione, & allora quella che la volonta di inde-
bitamento delle imprese sia superiore alla disponibilita di credito.

b) Ammettendo che la quantitd di liquiditd sia vincolata e scarsa,
I'analisi si deve spostare sugli elementi che influenzano le decisioni
della Banca d'Tralia nel fissare un tetto cosi basso di liquidita. Dall’
esame delle relazioni che il Governatore della Banca d'lealia fa
ogni anno risulta che il fattore fondamentale che vincola l'espansio-

3. Anche la quantith massima in lifea teorica pud aumentare attraverso una modi-
ficazione dei comportamenci dei privati (velocitd di circolazione della moneta, au-
.mento dei credid cra le imprese, credici dall'estero).
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ne della liquidita & la necessitd di controllare lo squilibrio della bi-
lancia dei pagamenti e dell'inflazione, nella misura in cui questa sia
superiore a quella di altri paesi potenzialmente concorrenti. Altra
ipotesi quindi che bisogna formulare & che si sia in presenza di un
forte squilibrio dellz bilancia dei pagamenti tale da minacciare la
posizione del paese nel campo del commercio internazionale.

¢} Ci possono essere, almeno a livello teorico, altri strumenti che
non una politica recessiva per intervenire sulla bilancia dei paga-
menti? La letteratura economica accademica e 1 vari esperti econo-
mici dei partiti hanno discusso su una serie vastissima di strumenti
di breve e lungo periodo, alternauvi alla politica recessiva, che per-
metterebbero un controllo della bilancia dei pagamenti; la storia
degli ultimi trent’anni ci mostra perd che ogni volta & lo strumento
della recessione, attraverso una riduzione della liquidid, quello che
«salva la siruazione», e le politiche alternative rimangono buoni
propositi per il futuro, Il fatto che in genere si sia perseguita una
politica recessiva, con 1 relativi gravi effetd sull'occupazione, dipen-
de dal fatto che gli strumend alternativi pitl volte proposti, anche
dalla sinistra, non possorio che ridursi a tre modelli: il primo & quel-
lo di costringere le imprese a impegnarsi in politiche di investimen-
to € intervento in sectori € tecnologie che non garantiscono profitti,
o che interferiscono in posizioni di rendita nazionale e internazio-
nale; il secondo & quello della riduzione del salario reale e della
costituzione di condizioni favorevoli all'intensificazione dello sfrut-
tamento nelle fabbriche; il terzo, di cui si discute molto in guesto

periodo, & una combinazione dei due precedenti: una volta veniva

chiamato «progmmmazione» e ora «politica dei sacrifici condizio-
nati». Di fronte a questi strumenti alternativi, che pongono esplici-
tamente in campo le contraddizioni e gli equilibri di classe della
socierd, le scelte di politica economica sono sempre state tali da
voler in qualche modo sembrare come «naturali» e dettate da fatto-
ri esterni alla volontd politica. Lo strumento della streta creditizia &
quello che meglio riesce 2 perssguire gli obiettivi di riequilibrio del
sistema facendone pagare i conti ai lavoratori, e nello stesso tempo
ad apparire come necessita dettata da leggi econemlche immutabili,
a prescindere da scelte politiche di classe.

“Tentiamo ora di osservare se le ipotesi che abbiamo fatto sotto-
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stare alle tre domande che ci smmo posti, sono effettivamente reali-
stiche,

@) Per quanto riguarda la volona di mdebi{amento delle imprese
«frustrate» dall'ingordigia degli Enti pubblici, i dati riportati nella
tab. 19 fanno sorgere dei dubbi. La percenmale di indebitamento
sul totale dell’attivo del setrore manifatturiero & continuamente cre-
scente, € ha raggiunto valori molto elevadi. Il problema del ricorso
al credito da parte delle imprese ha in realtd motivazioni assai com-
plesse non fosse altro perché in periodi in cui il processo inflazioni-
stico € elevato e le aspettative sono che tale rimanga, la richiesta di
crediti & molto pilt conveniente che non l'impiego di capitale pro-
prio, che pud essere utilizzato in pin redditzi impieghi alternativi,
quali le speculazioni finanziarie e gli investimenti all'estero. Adde-
bitare quindi un calo dell'attivitd produttiva alla scarsita di credito ci
sembra quanto meno azzardato e in ogni caso ben lontano dall'esse-
re dimostrato in modo acceuabile.

TABELLA 19,

Rapporto DebmfArtw;za éel!e maggiori aziende manifatcuciere (1965-1975),
Anni Aziende private Aziende pubbliche
1965 ' 33.6 517
1970 36.8 5L9
1975 42.6 592

by 1 criteri attraverso i quali la Banca d'Iralia fissa il tetto massi-
mo di liquidita nel paese sono relarivamente oscuri: ogni volta che
la Banca d'ltalia prende decisioni in tal merito, schiere di econo-
misti si contrappongono fra loro nel dimostrarne la fallacita o difen-
derne il valore. Purtroppo tali discussioni, che spesso non rimango-
no accademiche ma investono anche il dibattito politico tra i partiti,
avvengono sempre a posteriori. Una discussione seria e approfondi-

‘ta sui criteri politici ed economici che guidano le scelte della Banca

d'Italia non & srata mai farta, forse anche perché si-é sempre consi-
derato Forgano di emissione come uno strumento puramente tecni-
o, che artraverso la valurazione di parametri «oggeriivi» e dati do-
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- veva solo applicare una giusta e adeguata politica monetaria; tale

politica poteva quindi essere dal punto di vista tecnico corretta o
errata, senza che se ne indagassero a fondo le motivazioni stretta-
mente politiche, cioe di trasformazione dei rapporti tra classi. A no-
stro avviso i legami dei ditigenti della Banca d'lwalia con il potere
politico sono molto pia stretd di quanto non si pensi ¢ un ricsame
detragliato della loro scelta, alla luce di tali legami, potrebbe dare
risultati molto interessantt.

¢) La possibilita di praticare strumenti di politica economica al-
ternativi investe il problema dei cosiddetti interventi in campo
strutturale. Le forze politiche e sindacali interessate a spostare gli
equilibri a favore della classe operaia, hanno conseguito in questo
ambito risultati assai poco significativi, per ragioni analoghe a quelle
che hanno portato al sostanziale fallimento della cosiddetta politica
delle riforme, almeno dal punto di vista dei concredi obiettivi realiz-
zati. La causa principale appare dovuta all’accettazione come vincoli,
sopractutto nelle fasi in cui pid forte & stato il fronte di classe nel
corso degli ultimi anni, delle variabili del quadro economico e poli-
tico.

Vi & un ulteriore elemento che a quesio punto vogliamo affronta-
re, ed & quello del costo del credito, Si afferma spesso nel dibartito
tra partiti e nella stampa sccademica, che gli End pubblici, con la
loro elevata domanda di credito, tendono a fare innalzare i saggi di
interesse, ¢ tale innalzamento indurrebbe le imprese a rivedere i
programmi produttivi che implicano un aumento dell'indebitamen-
to. La rilevanza di un meccanismo di questo tipo ci sembra nel com-
plesso assai dubbia, per due motivi: il primo riguarda la determina-
zione del livello dei saggi di interesse, la cui fascia di variazione &
controllata da vari strumenti e fawori, di cui la domanda e offerta

non sono certo le variabili principali, mentre hanno un grosso pe-

so nuovamente le scelte della Banca d'Tralia, che in genere segue il
criterio di mantenere i saggi di interesse a livelli simili a quelli degli
altri paesi occidentali. Cio risulta sufficientemente dimostrato dal
farto che in questi ultimi anni, dato il livello di inflazione e nono-
stante la disponibilita limitata di credito, 1 saggi di interesse reale,
depurati cioé dalla evoluzione del prezzi, sono risultad addirittura
negativi,
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Il secondo motivo riguarda la dipendenza dell’attivitd produrctiva
dalle variazioni dei saggi di interesse. L'importanza di tale dipen-
denza & in realtd materia alquanto controversa nella dourina econo-
mica; quello che in questa sede ¢i sembra possibile affermare & che
riteniamo dubbio che le aspewative nelle variazioni del costo del
credito abbiano avuto una importanza determinante agli effetti del-
le decisioni produttive delle imprese.

Da turte queste considerazioni ricaviamo due conclusioni: la pri-
ma riguarda gli effetti del deficit pubblico. sulf'economia; abbiamo
visto infatti come il rapporto tra volume del deficit e livello dell’ac-
tivita produttiva vada analizzato alla luce di cid che avviene real-
mente dentro il processo produttivo nel suo complesso: & assoluta-
mente deviante considerare allora il volume del deficit quale causa
principale dei «mali» dell'economia italiana, dando per scontato che
tutto cio che avviene nel processo produttivo debba seguire immu-
wabili leggi economiche compreso il fatto che gli operai debbano
essere pura forza lavoro, e comportarsi in conseguenza. La seconda
conclusione & che nei faui I'attuale attacco alla spesa pubblica na-
sconde il tentativo della classe dirigente di imporre mutamenti
strurturali al funzionamento dell'economia italiana, tali da rimuove-
re quelle rigidica della spesa pubblica, come aspetto particolare di
quella pid generale rigidita nella resistenza allo sfrurtamento e alla
imposizione di modelli di vita normalizzati dall'economia politica
che aveva sino ad ora impedito provvediment in politica economica
di artacco esplicito alle condizioni di vita e al potere politico dei
lavoratori. Lelemento di novita che attualmente rende plausibile
agli occhi del padronato il successo di questa politica, & il solidale
appoggio che sono riusciti a ottenere dalle organizzazioni tradizio-
nali della classe operaia italiana.



Conclusioni

L. Uno schema di riferimento: contributi alla produzione, spese ¢ con-
sumi soctali

Abbiamo compiuto una rielaborazione sul complesso dei dati di
bilancio consolidato gid presentati, individuando !'andamento ri-
spetto al tempo, In rapporto al Pil, di tre aggrepati, contributi alla
produzione, spese sociali, consumi sociali, ne riportiamo i risultati nelle
wbelle 20 ¢ 21,

@) Contributi allz produzione: abbiamo compreso nella formazio-
ne di questo aggregato le voci di spese conseguenti ai capitoli di
contributi alle imprese, partecipazioni azionarie, concessioni di cre-
diti, interessi !; si tratta di spese sia di parte corrente chedi conto
capitale, che rappresentano nel complesso il contributo gefierale of-
ferto dallo stato direttamente alle imprese in forma monetaria. I
contributi alla produzione, nell'arco dei vent'anni considerati, pas-
sano dal 10,5% del totale della spesa al 13,79%. Considerando -

1. Abbiamo posto la spesa per interessi nell'aggregato dei coneriburi alla produ-
zione; guesta scelta va chiarita, Meatre infardi Aziende auronome, Enti di previdenza
e locali pagano ghi interessi alle banche con cui sono indebitari e che ne finanziano i
crediti, la Pubblica amministrazione paga interessi sia al sistema bancaric che salle

famiglie» sorto forma'di interessi sul debito pubblico. Da questo punto di vista rien-

trerebbero corretramente nell'aggregaro di contributi alla produzione, per come lo'ab-
biamo definito, solo gli interessi che vanno al sistema bancario. Nella impossibilica di
procedere a una disaggregazione, non possiamo che osservare che i dati presentari
aella wabella 20 sono la voce Interessf sono soveastimard; ma che ruttavia la guota di
interessi che vanno alle banche & preponderante risperro a.quelli che vanno alle
famiglie, e quindi & in qualche modo ginstificats la nostra scelta Iafine In quorta degli
interessi devolud al sistema bancario & stara crescente nel corso degl ultimi annd, e
quindi la dinamica di variazione del peso degli interessi sul Pil, in quanto contribud
alla produzione, & somostimata,
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TABELLA 21, .
Andamenco pel tempo di coneributi alla produzione, spese social; € consumi sociali
‘EE risperto al Pil, (1955=100)
g Eﬁ g g 1955 1960 1965 1970 1o75
| | Contributi alla produzione 10 116 119 172 225
Aol I P e b RSt g e R 5 - FI6% 2% +45% 431
' ¥ Spese sociali 100 126 124 131 143
¥ $ LTI - *26% 2% +6% 49
5 5 Ak Consumi sociali 00 18 16 125 7
| & * - YIB%  +7% 4265 13ge
e
4S3% |7 RTANTZ 2 |RAIVIE (s é Spesa pubblica 00 20 124 133 175
§ consolidara - +20% +36% 1% 30w
I
? ] tavia l'aumento della quota della spesa pubblica rispetto al Pil Ia
953 8| usnngls [aeenag ale g percentuale di aumento dei contributi alla produzione rispetto al Pj]
Hees miTendEs g T - € del 125% nel periodo considerato (vedi tab. 21); aumento tanto
Helgl o pil significativo in quanto il complesso della spesa pubblica aumen-
g S g gj % ta solo del 73% il proprio peso sul Pil,

i &) Spese socials: comprendiamo all'interno dj quUEstO aggregato
soen n 0023 g vgenae v | 3 5 spese di carattere assaj diverso, come quelle militari e quelle per Ia
meSs M meems " g difesa internz ed esterna, e per Ia repressione; vi comprendiamo an-

. | ¢ 9 E che le spese correnti per ia:zmnzn{straziene pubblica centrale c_‘m’é

& Eg 3.8 a le spese per il personale e il funzionamento dell'apparato ammini-

= E R strativo dello stato; e infine vi poniamo anche le spese direttamente

. anoame lalnl 8 assistenziali, come quelle per il pagamento delle pensioni di invali-

R Jap-Jal B Bitlach ut- bt BNl R E1E g dita, per sussidi ai dipendenti statalj, per la cassa integrazione, gh
| | 5 assegni familiari ai lavorator] dipendent, i sussidi dj disoccupazio-

- & | ) z _ne. Pe:i queste ultime si tratta quindi di trasferimeriti monetari dallo

3, gg £ 8 % stato dxretmmg:nte alle famiglie. ' :

y g . S 5 K ol 13 3 Ie spese assistenziali har‘m’o una natura d'uphce: da una parte esse
§§ 4 3 s‘z_é:,;gg v 5“§ & : harm‘o i’md:sgut;bzle caratteristica d{ costicuire una modesta fonte dj
g8z s '?,.5 % 3 é,éig 35 2. 3 reddito per disoccupari e setrori sociali emarginati temporaneamente
s 'g ? . §-Z " % il§ 8. EM TR % 'gg 0 strurturalmente dalla pradumong; o altrimenti di essere sussid; mo-
gi” E ‘%@‘3@‘5 B g 3 @3%5 g 5 = netari integrant | redditi dj settori di forza lavoro impiegati ne)
‘g'ﬁ.g g g1Ey &gg 3 i 'é%“ Eg Eigig - lavoro decentrato o 2 domicitio, come & il caso d; buona parte dejle
G282 3 devacs &l S4B3EEISIE i
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pensioni di invaliditd. Questo tipo di spese assistenziali ha quindi il
carattere comune di strumento economico per I'assorbimento di
tensioni sociali prodotte dallo sviluppo dualistico del tessuto pro-
duttivo italiano: la cassa integrazione da questo punto di vista & fun-
zionale alle operazioni di ristrutturazione produttiva delle imprese,
i sussidi di disoccupazione e le pensioni di invaliditd, come anche
prestazioni assistenziali minori, hanno la funzione di garantire mini-
me fonti di reddito a settori di forza lavoro emarginati dalla produ-
zione, soprattucto dal settore agricolo, in vista del loro riciclaggio
territoriale nella «fabbrica diffusa».

Il complesso che abbiamo definito come spese sociali, ha quindi,
a prima vista, una natura indubbiamente ambigua, per le caratteri-
stiche e finalitd diverse che esse assumono, ma tuttavia pud essere
ricondotto al comune aspetto di spese per la riproduzione del model-
lo sociale di produzione dominante. Infatti in un'economia di tipo
monopolistico la produttiviti e la capacita produttiva tendono ad au-
mentare assai pill rapidamente della domanda di lavoro e dell'occu-
pazione. Le spese sociali vengono quindi determinate dalle esigenze
del capitale monopolistico e dai rapporti di produzione che in que-
sto si determinano: da una parte la capacita produttiva eccedente
orienta parte delle spese statali verso impieghi assolutamente im-
produttivi economicamente, ma assai utili dal punto di vista ideolo-
gico e di controllo sociale, come il mantenimento di un esercito di
leva, armamenti, polizia e sistema carcerario, magistratura e appara-
to burocratico di stato; dall'altra I'assistenza pubblica allenta le ten-
sioni sociali conseguenti al formarsi di forza lavoro eccedente; con
la specificita tuttavia, rispetto ad esempio alle politiche di Welfare
in Usa, che, soprattutto negli ultimi anni, le politiche assistenziali nel
nostro paese hanno privilegiato nei modi dell'erogazione la costitu-
zione di strati di forza lavoro per la fabbrica diffusa, piuttosto che il
sostegno dei redditi puro e semplice in cambio dell'emarginazione
definitiva dal tessuto produttivo.

Da questo punto di vista spese militari e assistenziali hanno le
medesime origini strutturali, € possono essere considerate come di-
versi aspetti di riproduzione del rapporto di produzione fondamen-
tale. Esse hanno inoltre la caratteristica strutturale di operare sulla
formazione della domanda globale trasferendo immediatamente su
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di’es:sa tutta la spesa, e quindi sono probabilmente lo strumento
n:ughpre per correggere la tendenza economica al ristagno, sia che
st orientino sull'acquisto di cannoni che di quei beni di consumo
indispensabili alla sopravvivenza fisica.

Nell'arco di tempo considerato il complesso delle spese sociali
passa dal 27,5% al 22,5% della spesa pubblica, con un aumento
rispetto al Pil del 43% in vent’anni; inferiore cioé all'aumento glo-
bale della spesa che, come abbiamo visto, & del 739 rispetto al Pil
(tab. 21).

¢) Consumi sociali: le spese per i consumi sociali con cui abbiamo
composto l'aggregato in questione hanno anch’esse una duplice na-
tura: da una parte alcune assumono la forma di capitale sociale, e
vengono consumate in quanto servizio collettivo: tra di esse vanno
comprese le spese per la ricostruzione della forza lavoro, cioé I'as-
sistenza sanitaria, la mobilitdi della forza lavoro, cioé i tra-
sporti, le telecomunicazioni, la formazione e l'istruzione, la scuo-
la e inoltre i servizi offerti dagli Enti locali. Come tali queste spese
entrano a far parte del salario sociale, nella misura in cui concorro-
no a quei processi di riproduzione della forza lavoro sociale che lo
sviluppo capitalistico e la divisione del lavoro razionalizzano e so-
cializzano, sottraendoli prima all'autoriproduzione singola all'inter-
no della famiglia, propria del modello di sviluppo precapitalistico e
del capitalismo mercantile, e poi al mercato privato dei setvizi, cui i
costi crescenti tolgono, nella tendenza storica, ogni profittabilita
per il capitale privato. Da questo punto di vista, quello cioe della
natura di salario reale assunto dai servizi collettivi, abbiamo inserito
in questo aggregato anche le pensioni di vecchiaia, che vanno intese
come erogazioni di salario monetario in tempi differiti.

Draltra parte i servizi finanziati con la spesa per i consumi sociali
collettivi sono senz'altro una risposta, sia pur distorta, ai bisogni
della classe operaia e pii in generale dei settori sociali subalterni.
Come tali il loro sviluppo quantitativo e qualitativo, quest'ultimo
probabilmente in minor misura, sono un effetto delle lotte che a
partire dal movimento del 1968-69 hanno investito la fabbrica e il
sociale, dai temi del salario a quelli della sanitd, scuola, uso del terri-
torio, qualita della vita. Non entriamo naturalmente nel merito di
quanto la qualitd di queste spese, cio la generalit dei servizi col-
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lettivi, risponda realmente ai bisogni della forza lavoro € anche, pii
in generale, ai bisogni sociali; e neanche possiamo entrare nel meri-
to di quanro della spesa alimenti posizioni di rendita e parassitismo
tra gli adderti e in particolar modo tra i gruppi di potere che 'am-
ministrano,

Un'ulteriore semplificazione proviene inoltre, dal fatto che parte
della produzione dei servizi collettivi & anche utilizzara dalle impre-
se, siano essi trasporti, telecomunicaziond, infrastrutture o qualifica-
zione professionale della forza lavoro. Si trara in tal caso di investi-

‘menti sociali, che al pari delle spese per strade, port, fond di ener-

gia, sfrutramento delle risorse del territorio ecc., hanno un efferto
positivo a medio-lungo termine sull'accumulazione del capitale. Da
questo punto di vista una disaggregazione che separi quanto della
spesa viene utilizzato per i bisogni sociali di riproduzione sociale, e
quanto invece viene utilizzato dalle imprese acquirend di servizi, &
impossibile. Tale distinzione del resto implicherebbe, come gia ri-
cordato, un’analisi differenziara delle varie funzioni istituzionali che
ogni singola voce assume all'interno dell’attuale modello di svilup-
po. Ad esempio, in riferimento alle spese per la scuoly, si potrebbe
osservare che queste rispondono contemporaneamente a varie esi-
genze, da quella del differimento nel tempo dellingresso della forza
lavoro sul mercaro, a quella della formazione stratificata e qualifica-
ziope della forza lavoro, a quella infine di risposta al bisogno sociale
di conoscenza della realtd. E altrettante distinzioni necessiterebbero
tutte le altre voci di spesa, come l'assistenza sanitaria, la mobilita
delle merci e le telecomunicazioni. Ci sembra tuttavia corretto ca-
ratterizzare, 10 prima approssimazione, l'aggregawo in questione co-
me consumo sociale in quanto costituente da una parte un'area di
servizi collettivi indispensabili alla riproduzione della forza lavoro,
dall’altra anche elementi costitutivi dei bisogni sociali storicamente
determinatisi, € quindi dei livelli di reddito reale.

Il complesso dei consumi sociali cresce, nell'arco del ventennio
considerato, dal 62,0% al 63,5% della spesa totale, con un aumen-
to relativo del 779 rispetto al peso sul Pil di poco superiore, supe-
riore quindi 2 quello del totale della spesa pubblica risperto al Pil.

Criteri ¢ formazione degli aggregati descritd, il cui andamento &
riportato nella tab. 20, hanno indubbiamente limiti consistenti sfa
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dﬁ punto di vista dell'affidabilita statistica, che da quello della capa-
citd di descrivere un modello di funzionamento della realta. Innan-
zirueto la somma delle spese compurata utilizzando i tre aggregati &
in genere inferiore di un 295 circa rispetto ai dati ricavati dall'analisi -
dei bilanci dello stato, cifra che riferita al Pil & relativamente rile-
vante. In secondo luogo, un ulteriore limite consiste nel fatto che
corx}e'abbiamo gid accennato, esiste all'interno dei singoli aggregasi
e di t1ascuna voce che li compone un intreccio di finalit assai com-
plesso. Ci sembra perd che la suddivisione fatta abbia il pregio
come w’eci;emo, di offrire una visione di insieme al problema delle:
funzioni della spesa pubblica che sia un minimo aderence alla realed,
COME esamineremo punto per punto rispetto agli elemen pit rile-
vanti della tabella.

La tai:}eﬂa 21 offre una visione pit schematica degli andamenti
enunciatl. In essa riportiamo I'andamento nel tempo, indicizzaco ri-
spetto al 1959, degli aggregati descritti, in rapporto al Pil, Si osserva
come nell’a{co'di tempo considerato gli incrementi per i contribuci
alla produzione siano del 125% in rapporto al Pil, per le spese

sociali del 439, per i consumi sociali del 77 i

2. Spesa pubblica ¢ crisi degli anni 70 ,

1 dati presentati confermano innanzirutto la tendenza storica all’
aumento del peso della spesa pubblica rispetto al Pil. Nei vent'anni
consu':lerati si osserva infatti come essa passi dal 33,5% al 54,79
del Pil con un incremento percentuale relativo del 6393, "{’aleg au-
mento, come abbiamo gia discusso nei capitoli precedenti, & per I
appunto una tendenza storica dovuta essenzialmente alle cc’mtraddi-
zioni stesse del capitalismo monopolistico, conseguenti alla tenden-
za alla stagnazione, Le ricapitoliamo: lo sviluppo monopolistico del
cap;gale porta necessariamente alla riduzione del tempo di lavoro
sac;a%mente necessario; la produrrivitie la capacita produttiva com-
pless;re& del sistema economico tendono a espandersi in misura assai
maggiore del naturale sviluppo demografico, determinando in tal
modo una quota di popolazione eccedente che dispone di un potere
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-d’acquisto relativamente poco elevato, con una tendenza alla ridu-
zione della domanda sociale che porterebbe il sistema capitalistico
alla stagnazione economica.

Lintervento dello stato, come capitalista collettivo, mediante la
spesa pubblica, opera verso la correzione di tale tendenza mediante:
a) lerogazione diretta di quote di reddito sociale per accrescere la
domanda; #) la socializzazione dei costi della riproduziane sociale,
onde permettere il flusso di capitali verso serrori a profitabilitd
maggiore. La stessa contraddizione della riduzione del tempo di lavo-
ro socialmente necessario ha come conseguenza la creazione di una
popolazione eccedente rispetto alle esigenze di valorizzazione del
capitale per come storicamente si determinano. Ne consegue im-
mediatamente l'esigenza che lo stato, in quanto capitalista colletti-
vo, eserciti il controllo sociale su rale sovrapopolazione, essenzial-
mente mediante: ¢) repressione e stratificazione, anche usando Ia
riproduzione culturale dei modelli di comportamento sociale ine-
renti al modo di produzione dominante; 4) controllo delle tensioni
sul mercato dél lavoro conseguentemente all'espulsione di forza la-
voro per la penetrazione del modo di produzione capitalistico in
settori precapitalistici {come ad esempio & avvenuto da noi per l'a-
gricolmira e il piccolo commercio) e alf'accencuarsi della divisione e
della produttiviti del lavoro.

Mentre 1 primi fartori agiscono SOprateuteo sulla tendenza all'e-
spansione quantitativa della spesa, i secondi due fattori orientano Ja
spesa dal punto di vista qualitativo, su cui agisce anche l'effetto di
orientamento ¢ moltiplicatore della lotta di classe sul terreno socia-
le, '

Questo schema assolutamente generale viene sostanzialmente ri-
preso da quanti vedono nell'opposizione tra I'aumento delle spese
dello stato, come costo sociale dei processi di accumulazione, e la
riduzione della base imponibile, cioé della possibilita strurrurale
dello stato di accrescere in pari proporzione il carico fiscale, la cau-
sa di una crisi dello stato di carattere fiscale, dovura all'espansione
del deficit a fronte di una relativa maggiore soliditi del sistema pro-
duttivo, per lo meno nei settori economicamente trainanti del capi-
tale multinazionale e imperialistico. Resta tuttavia da discutere, nel
caso della crisi italiana, soprattutto a partire dagli anni '70, e rispet-
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to all'andamento dei dati presentati, quanto la spesa pubblica, al di
i delle tendenze storiche gid riscontrate, abbia effettivamente e
principalmente funzionato come strumento per la correzione della
tendenza al ristagno, nonché come elemento per la correzione della
fase negativa del ciclo economico congiunturale, o altrimenti non
sia stata che l'indice perverso di processi diversi seguiti dal capitale
nella sua accumulazione.

A questo proposito ricordtamo innanzitutto, per quanto attiene al
punto dell'effettiva azione congiunturale nellz fase negativa del ci-
clo, ¢he I'anno 1965 si situa al centro di una fase di depressione. Si
osserva che la spesa pubblica aumenta in quest’anno rispecto al Pil,
ma ruttavia, tenendo conto del processo inflattivo e della diversa
velocita di aumento dei prezzi sul mercato tra i prezzi delle merci e
quelli dei servizi, 'aumento in termini reali della spesa & in realta
inferiore a quello del Pil, come si osserva anche nella tabella 17. Ne
consegue che nel corso della crisi economica del 1964-606 lo stato
non sembra aver farto uso della «ricerta keynesiana» di espansione
della spesa per sostenere produzione e occupazione, Da un esame
pii generale dell'andamento ciclico dell’economia italiana degli ulei-
mi vent'anni, si potrebbe anzi concludere che & assai discutibile che
la spesa pubblica abbia mai realmente funzionato congiunturalmen-
te per il sostegno alla domanda in politiche economiche a breve
termine. Cid verrebbe anche confermato, ad esempio, dal facto che
a cavallo della crisi tra il 1964 e il 1966, addirittura diminuiscano in
termini relativi quelle quote di spesa destinate alle spese assisten-
ziali, quelle cioé che per propria natura sono destinate a concorrere
integralmente alla formazione della domanda di beni.

1l fatto che ia spesa pubblica non abbia operato secondo il classi-
¢co schema keynesiano, pud essere fatto risalire essenzialmente a
due cause: la prima & connaturata alle cararteristiche di scarsa mano-

vrabilita dello strumento spesa nel nostro paese, sia per il dislivello

temporale tra decisioni di spesa e loro effettuazione, in dipendenza
dei meccanismi istituzionali € di potere con cui viene messa in mo-
vimento; a tale difficoltd d’uso concorre anche I'elevatissima rigidita
a ogni variazione qualitativa, come discuteremo in seguito, La se-
conda causa & il fatto che il padronato di fronte alla crisi ha scel
to sic et simpliciter in quelloccasione la via della recessione,
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cioé licenziamenti € aumento dello sfrurtamento per piegare politi-
camente la classe operaia. Lo stato, in questa scelta, ha fatto la sua
- parte come del resto abbiamo gid accennato altrove, non assumen-
do e bloccando l'espansione delle spese sociali.

Il dato che turtavia ci sembra pid rilevante & quello dellz brusca
acceleraziope che subisce il volume della spesa pubblica rispetto al
Pil nell'ultimo quinquennio preso in considerazione (1970-75) e
che viene evidenziato da entrambe le elaborazioni della tab, 17. Ed
& questo fenomeno che dobbiamo analizzare e a questo scopo ci
sard molto utile lz suddivisione funzionale della spesa faua nella
tab. 20. )

" Osserviamo innanzitutto, dal punto di vista della suddivisione
qualitativa della spesa come fino al 1965 gli aumend delle singole

voci abbiano un andamento relativamente analogo all'aumento della

spesa complessiva: contributi alla produzione, spese e consumi so-
ciali crescono cioé in misura sostanzialmente analoga, parallelamen-
te al crescere della spesa globale in rapporto al Pil. Nel periodo
1965-70 si colloca un primo punto di discontinuitd. In questo quin-
quennio infatti si ha una brusca accelerazione del tasso di aumento
dei conrriburi alla produzione, che crescono del 439 sul Pil, rispet-
-to al 1965; mentre nel quinguennio tra il 1970 e il 1975 si osserva
infine come la distribuzione della spesa favorisca in proporzione
analoga i consumi sociali e i contributi alla produzione, a detrimen-
to delle spese sociali, il cui tasso d'incremento & di gran lunga mino-
re delle altre due voci considerate. Si assiste di conseguenza 2 un
tendenziale polarizzarsi dell'aumento della spesa, rispetto al Pil, sui
contributi alla produzione e su quelle spese che concorrono alla
composizione del reddito sociale in quanto servizi, a detrimento

della spesa sociale. Se tra il 1970 e il 1975 il complesso di spesa -

aumenta del 309 la sua quota sul Pil, il 50% di cale aumento &
dovuro all'incremento della spesa per consumi sociali, il-38% ai
contributi alla produzione, e solo il 139 alle spese sociali.

La specificita del modello che abbiamo usaro per I'analisi della
dinamica della spesa pubblica pone molre difficoled nel confronto
delle tendenze rilevate con quelle presenti in aleri paesi; tutravia gli
andamenti che abbiamo descritto ¢l sembrano assolutamente diversi
da quelli ipotizzati da O’'Connor per la spesa pubblica negli Usa;
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questi infarti sottolinea come negli Usa si sia avuto, nel corso dell’
ultimo ventennio, lo sviluppo preminente delle spese nei settori di
spesa sociale, sia dal punto di vista delle spese militari che delle
politiche di Welfare nell'assistenza pubblica. E' possibile riportare
le cause di tale diversiti nella diversa rilevanza del complesso milira-
re-assistenziale tra gli Usa e I nostro paese dovuta innanzitutto alla
diversa natura del sistema economico Usa, che necessita di elevate
spese per le sue politiche imperialiste, e al contempo alimenta con
I'imperialismo quelle risorse che pud destinare alle politiche di
Welfare all'interno; fenomeni questi che, a causa della riduzione
della base imponibile conseguente alle diverse dinamiche di svilup-
po dei redditi e dell'occupazione tra il sectore monopolistico e il
settore concorrenziale, determinano la crisi fiscale dello stato.

3. Spesa pubblica ¢ funzione dello stato nella riproduzione delle classi

Ci restano tutrorz da chiarire cause ed effertti di quei mutamenti
quantitativi € qualitativi'dellz spesa pubblica che abbiamo riscontra-

to dopo il 1970, e che si sono presentati con dimensioni tali da sug-

gerire una trasformazione complessiva delle funzioni economiche di
questo fartore %, A wle Scopo, pur con I'ovvio limite di fare riferi-
mento a dati quinquennali, ¢i & turtavia possibile individuare de-
scrittivamente tre fasi fondamentali negli andamenti delle aggrega-
zioni proposte:

@) dalla ricostruzione ai primi anni '60 il sistema economico regi-
stra elevari tassi di sviluppo del reddito nazionale, conseguentemen-
te alla collocazione internazionale iraliana nello scontro tra blocchi
e alla crisi del movimento operaio, cui corrispondono elevad tassi
di accumulazione del capitale; questi consentono uno sviluppo pro-
porzionale della spesa pubblica che passa dal 45,8% al 43,6% del
Pil (vedi tab. 17).

&) La crisi economica a cavallo degli anni "60 viene affrontara nel
sertore della spesa pubblica con un trasferimento di risorse dai set-
tori improduttivi a quelli produttivi: tenendo cioé conto del fatto

2. Nelle considerazioni che seguono faremo riferimento alla cabella 17, dove i dati
appaiono deflazionan con indici diversi,
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che in periodo di crisi €conomica i prezzi dei prodowi industriali
‘diminuiscono in confronto a quelli che compongono la spesa pub-
blica, si ha in realta una riduzione percentuale della spesa in ter-
mini reali rispetto al Pil; il che per 'appunto indica un trasfe-
rimento di risorse dai settori improduttivi dei servizi a quelli
produttivi. I margini di profitzabilita nella produzione vengono
ricostruiti in questo periodo sia mediante l'inflazione, sia con la

disoccupazione: gli occupati nel settore agricolo e industriale passa- -

no da 13,3 milioni 2 12,2, con una diminuzione dell'8% nel trien-
nio, e inoltre non vengono riassorbiti nel pubblico impiego, cioé
dallo stato stesso, in cui l'occupazione rimane pressoché costante.
1a spesa pubblica in questa fase non sembra funzionare come soste-
gno alla domanda, cioé in modo keynesiano, ma al contrario sono |
meccanismi dell'inflazione e dei licenziamenti 2 rilanciare I'accumu-
lazione; solo dopo che si sono ricreati i presupposti di profiteabilitd
nelle imprese, si ha nuovamente, nella fase di ripresa del ciclo eco-
nomico, una tendenza ad aumentare 1z spesa in termini reali per
favorire la domanda.

o) 1l ciclo di lotte operaie e proletarie dall’autunno caldo in poi,
costruitosi intorno al soggetto politico dell'operaio-massa, agisce
sulla spesa pubblica in due modi: innanzitutto come domanda di
servizi ¢ salario reale nella cosiddetta =lotta per le riforme», poi
come lotte del pubblico impiego, del proletariato urbano, dei pen-
sionati, degli studenti e disoccupati. Da qui le origini dell'attuale
rigiditd della spesa e della «crudelta» che inevitabilmente presenta
ogni intervento sulla sua composizione. In secondo luogo é lo stes-
so ciclo di lotre, questa volta dentro la fabbrica, che determina que-
gli elementi di rigiditd dell’utilizzo della forza lavoro e di controllo
sul ciclo produttivo da cui risulea la rotarra del rapporto diretto tra
dinamica salariale e produttivita del lavoro. A questo proposito, per
quanto riguarda la spesa pubblica, i dati riporati indicano due ten-
denze: la crescita relativa dei contributi alla produzione, come so-
stegno diretto dello stato all'accumulazione del capitale, una volta
venuta meno la convenienza a investire per la rigidita del fattore
lavoro, € altrettanto rilevante il fenomeno della crescita della spesa
per consumi sociali. A seguito di questi concomitanti elementi la

113

spesa pubblica accentua il suo tasso di incremento annuo rispetto al
Pil.

E’ forse possibile a questo punto accennare ad alcune ipotesi:

a) date le condizioni di non profitabilita nelle imprese, 'espan-
sione dei contributi alla produzione attiva un circuito monetario di
ricostituzione di profitd e di redistribuzione del sovrappili prodot-
to, di cui lo stato in quanto erogatore di denaro & il gestore econo-
mico. Credito agevolato, fiscalizzazione degli oneri sociali, parteci-
pazione azionaria e assistenza alle imprese in crisi produttiva e di
mercato, contributi a fondo perduto, determinano uno specifico

modello di intervento statale teso alla ricostruzione di margini di

profitto sul terrenc monetario. 1l sostegno statale, esercitato me-
diante il controllo delle leve finanziarie e monetarie ativa e pianifi-
ca inoltre un processo nflattivo tale da contribuire esso stesso alla
ricostituzione, attraverso 'aumento dei prezzi di vendita, dei margi-
ni di profitto. 1 differenziali internazionali del processo inflattivo
divengono 2 questo punto le condizioni per una svalutazione della
moneta nazionale rispetto alle altre valute, riproponendo in questo
modo condizioni pilt favorevoli per le esportazioni all'estero. Da
questo punto di vista i vincoli quantitativi posti nel 1977 dal Fondo
monetario internazionale al proseguimento di questa politica, ed
ancor di pil un eventuale ingresso dell’ltalia nelio Sme hanno il sen-
s0 di riportare I'economia italiana a una gestione dell'economia fon-
data sul ripristino del profitto di impresa, bloccando il ricorso alla
svalutazione della lira per sostenere le esportazioni.

£y L'espansione relativa delle risorse destinate ai consumi sociali
ha indubbiamente una natura pit contraddittoria, benché, come gia
abbiamo accennato, a noi sembri prevalente il rapporto che essa
assume con 1 bisogni sociali collettivi: non a caso gli aumenti pit
significativi di spesa si verificano proprio nel settore della ricostru-
zione della forza lavoro, del salario differito, del decentramento ter-
ritoriale dei servizi. Da questo punto di vista ['incremento reale del
38% della spesa per consumi sociali rispetto al Pil, avvenuto nel
solo quinquennio tra il 1970 e il 1975, assume il carattere di valo-
rizzazione della forza lavoro sociale, nella misura in cui i consumi
rappresentano spese per la riproduzione della forza lavoro, unificata
nei diversi comparti di proletariato di fabbrica, dei servizi, del ter-
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ziario, come somma dei bisogni di autovalorizzazione operaia e pro-
letaria.

Una prima osservazione a tale proposito. Gli effetti di queste po-
litiche si possono osservare anche dal punro di vista della composi-
zione politica di classe, Mentre negli anni "50 l'espansione relativa
della spesa nel settore dei servizi si accompagna a un pid ridotro
intervento diretto dello stato rispetto allaccumulazione, e a condi-

zioni di debolezza operaia sui luoghi della valorizzazione diretta del -

capirale, determinando (consapevolmente dal punto di vista capitali-
stico) la costituzione di strati di lavoro impiegatizio terziarizzato
strutturalmente e politicamente opposto alla classe operaia, a parti-
re dalla crisi recessiva a cavallo degli anni '60 la situazione rende a
invertirsi. La crisi del sistema produrtivo, conseguente alla riconqui-
stata rigiditd operaia rispetto all'erogazione della forza lavoro, crea
le condizioni per innestare quel processo di autovalorizzazione nel-
la riproduzione sociale che porta all’'espansione dei consumi sociali.
Movimenti del capitale ¢ lotta operaia nel «sociales accanto alle
nuove condizioni di massificazione e riorganizzazione del lavoro nel
settore pubblico del servizi, determinano a loro volra la crisi del
ruolo politico attribuito dal capitale agli addetti al terziario, con I’
avvio di quel processo di unificazione politica e sociale che vede il
suo massimo di consapevolezza e compenetrazione nella stagione di
lotte fino ai grandi scioperi generali per le riforme, di cui I'uktimo, il
27 febbraio del 1974, ha per obiettivo specifico proprio l'espansio-
ne qualificata e il controllo sulla spesa pubblica. Al contrario, le
politiche di restrizione della spesa pubblica, messe in moto a partire
dall'indomani della vittoria elettorale delle sinistre, non possono
non avere il senso di destructurare la nuova composizione di classe
originatasi, mentre l'elevata e «perversa» rigidita della spesa che
abbiamo gia descritto, rispetto alle possibilica reali di mutamento
nella composizione qualitativa e nei livelli quantitativi di spesa, ob-
bligano chi si candidi a questa impresa a fare uso di strumenti ne-
cessariamente repressivi ¢ «crudelis.
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4. Tagli della spesa pubblica ¢ composizione di dasse

Nel corso della stesura di questo lavoro & appatso sulla scena del
dibattito politico il «Piano Pandolfi». Ci & sembraro utile commen-
tarne alcuni aspetti per quanto riguarda gli interventi nel campo
della spesa pubblica. La lettura € la chiave di intetpretazione delle
intenziomi del piano sono diretramente consequenziali all'analisi
della spesa pubblica fatta precedentemente. Pud essere questo il
modo migliore di concludere un lavoro verificandolo nella sua capa-
citd di interpretare 1 movimenti della real.

Come abbiamo gid accennaro & dall'indomani della vittoria eletto-
rale delle sinistre del 15 giugno 1975, e con l'avvicinarsi del Partito
comunista all'area di governo susseguentemente a questa data, che
tende ad assumere rilevanza crescente una politica economica di
blocco complessivo della dinamica di spesa e di taglio a sue singole
voci. L'accordo tra Federazione sindacale e governo del settembre
1975 si propone infatri il blocco dell'occupazione nel settore della
Pubblica amministrazione e dei servizi, e sottende la logica della
programmazione della spesa per le retribuzioni dei pubblici dipen-
denti, gettando con cid le basi per una politica nazionale dei reddii.
Nel corso degli anni successivi si moltiplica l'iniziativa ideologica e
politica per limitare I'espansione di spesa di singole voci, soprattut-
o dall'indomani degli accordi del 1977 con il Fondo monetario in-’
ternazionale, che sottomette l'erogazione di prestiti alla garanzia
che venga arrestata la dinamica della spesa, giudicata come motore
del processo inflattivo nel nostro paese. 1l cosiddetto «Piano Pan-
dolfi», presentato nel settembre del 1978 rappresenta a nostro pa-
rere il tentativo pit organico per Iapplicazione di una politica del
genere, e a esso dedicheremo alcune considerazioni nelle parti che
seguono. La sua presentazione ¢i sembra infati assolutamente rile-
vante, non tanto per lanalisi della crisi italiana che lo introduce, che
non si discosta da quelle usualmente effettuate ogni anno dal Go-
vernatore della Banca d'ltalia, e nemmeno per gli strumenti teorici
e il linguaggio, che richiamano alla mente le fredde e ritualmente
«tecniche» considerazioni delle autorit monetarie. Cid che invece
¢i sembra assuma particolare rilevanza in questo documento, e fa si
che non cada, nel ridicolo il suo fregiarsi dell'ambizioso titolo di
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piano triennale, & che: &) il documento sia di fatto considerato qua-
le vincolo di condowa dal 90% delle forze politiche presenti in Par-
lamento; ) che vi venga asserito che gli interventi proposti siano
destinati a modificare le condizioni struteurali di squilibrio dell’eco-
nomia italiana, nel momento in cui si concretizza 'adesione del no-
stro paese al Sistema monetario europeo.

Sono questi i motivi per cui ci sembra interessante analizzarne la
struttura, poiché a nostro avviso nel documento sono contenuti al-
cuni tra gli elementi e contraddizioni che caratterizzeranno proba-
bfimente una lunga fase politica ed economica, con una.relativa in-
dipendenza dalle singole politiche che si candideranno nella pratica
governativa alla sua gestione. Pensiamo cio® che quale che sia la
sorte del governo Andreotti e quindi del piano cosi come & stato
articolato dal ministro Pandolfi, i temi e gli obienivi contenuti in
€580 saranno in ogni caso al centro del dibattito e delle scelte politi-
che di qualsiasi nuova formula di governo.

Per il documento Pandolfi i fartori chiave che costituiscono gli
elementi strutturali di instabilitd e crisi sono essenzialmente due: la
spesa pubblica, nella sua attuale dinamica e composizione, e il costo
del lavoro. '

_ 2) Per quanto riguarda la spesa pubblica si insiste su due elemen-
ti il volume del disavanzo € la strutrura qualisativa. Quali siano
tuttavia i guai prodotti dal disavanzo non risulta chiaro dalla pre-
messa del piano: in un primo momento infatti I'accento viene posto
sull'effetto inflazionistico causato da un volume di disavanzo cre-
scente in presenza di «debole o inesistente crescita reale del pro-
dotto». Sembrerebbe quindi che la creazione di domanda da parte
dello stato venga considerata eccessiva, ma successivamente, quan-
do si accenna alle politiche di riduzione del disavanzo, si assicura
che rale riduzione dovrebbe venire effettuata senza che la creazione
di fiamaﬁda debba soffrirne. Si ha quindi I'impressione che alla de-
scrizione sia sottesa un'analisi monetarista, cioé che sia il £apporto
tra credito interno e prodotto a creare di per sé inflazione, ipotesi
questa che abbiamo gid analizzato e trovaro insussistente nel capito-
lo Il. A nostro avviso la sostanza del problema & che non sia il
' Hj.feil{; di fabbisogno a interessare il governo, ma da una parte la
dindmica troppo elevara di spesa in rapporto allo sviluppo della pro-
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duzione, ¢ dallaltra la strurrura della composizione qualitativa di
spesa. Riteniamo che sia questo secondo aspetto a stare pid a cuore
all'estensore del «Piano». :

Per quanto riguarda l'attuale composizione qualitativa di spesa le
critiche del «Piano» sono relative a tre argomenti: la scarsa mano-
vrabilita, Finefficienza dal punto di vista della creazione aggiuntiva
di domanda ¢ la tendenza a creare squilibrio tra Ia quota di reddito
devoluta al consumo rispetto a quella destinata a investimenti, a
danno di questultima. Questi tre aspetti possono essere ricondoti
agevolmente a un solo fattore, quello del rapporto squilibrato tra
spesa corrente e spesa in conto capitale. Infarri Ia rigidici della spesa
& dovura al fatto che le spese correnti sono strutturalmente venute
a indicizzarsi rispetto 2l tempo € al processo inflazionistico; che la
creazione di domanda aggiuntiva sarebbe pill elevata a parica di spe-
sa, aumentando la quota delle spese in conto capitale, dato il loro

- maggiore efferto moltiplicativo; che infine & la sproporzione tra

spese correnti € in conto capitale che provocherebbe un aumento
tendenziale della quota dei consumi rispetto al reddico.

&) Sull'argomento del costo del lavoro le lamentele sono poi le
solite: la sua dinamica sarebbe pid elevata di quella degli aleri paesi
europei che aderiscono al Serpente monetario, e questo comporte-
rebbe, malgrado la continua politica di svalurazione della lira perse-
guita negli ultmi cinque anni, una diminuzione di compedtiviti delle

* merci italiane sui mercati esteri, con un conseguente cronico squili-

brio della bilancia dei pagamenti e il peggioramento dello stato di
saluce delle imprese; vale a dire la diminuzione dei margini di pro-
ficto, e disincentivazione della produzione € degli investimenti.

I rimedi proposti discendono immediatamente dal tipo di analisi
condotra, e si concretizzano in interventi di taglio sul bilancio dello
stato € in ipoteche politiche sui rinnovi contrateuali in via di scaden-
za delle categorie dell'industria. Mentre quindi a prima vista sem-
brerebbe che Fambiziosa caratterizzazione di «piano triennale» si
concretizzi nel consucto parto di qualche intervento correttivo ¢
marginale, la novita che salvaguarda il carattere di- «piano» consiste
nel fatto che i provvedimenti proposti intendono intervenire in ele-
vata misura su quegli elementi che influenzano il easso di variazione
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della spesa pubblica, e quindi sono destinati ad avere effetti duram-

ri e strutturali,

Le direttive di piano sono in dettaglio le seguenti: senza interven-
ti specifici il fabbisogno complessivo del settore pubblico allargato
previsto per il 1979 sarebbe di 43.720 miliardi, mentre i tagli pro-
posti si propongono di diminuirlo di almeno 6.180 miliardi, La ri-
duzione della dinamica di spesa dovrebbe avvenire tramite un taglio
di 8.350 miliardi dalle spese correnti, di cui 3.900 da assistenza e
pensioni, 2.100 dai bilanci degli Enti locali, 200 da aumenti delle
imposte e riduzioni dell'evasione fiscale, 350 dai minori interessi

dovuti alla riduzione del fabbisogno. Contemporaneamente si-do- -

vrebbe avere una maggiore spesa in conto capitale di 2.250 miliar-
di, di cui 650 verrebbero destinati alla riconversione industriale e il
resto a opere pubbliche. Dietro queste cifre & tuttavia possibile de-
lineare il senso verso cui si muove il tentativo programmatico del
governo In materia di ristrutturazione della spesa: diminuire la quo-
ta delle spese cotrenti sul totale, intaccare gli automatismi di incre-
mento della spesa corrente, intervenendo in particolare sulla dina-

mica delle pensioni, sull'autofinanziamento dei servizi pubblici, su

una maggiore contribuzione diretta degli utenti alle spese di assi-
stenza. Queste misure sono rivolte a creare una maggiore manovra-
bilita della spesa pubblica, € quindi le condizioni per la messa in
opera di un ulteriore strumento di politica economica, ben pill im-
portante di quello monetario, tendente ad aumentare decisamente
la capacitd di controllo dello stato sul ciclo e 'accumulazione. Ed &
proprio questo in realtd 'aspetto pid impottante che ravvisiamo nel
«Piano Pandolfi», che va ben al di la di una serie di misure destina-
te a ridurre il fabbisogno, ma punta invece al cuore del problema, al
tentativo cioé di «endogenizzare» rispetto ai bisogni di accumula-
zione del capitale upa variabile che, come la spesa pubblica, aveva
assunto negli ultimi anni una logica di movimento con componenti
e caratteristiche «autonome» cioe dipendenti in elevata misura dal-
lo sviluppo delle contraddizioni del sistema e dai conflitti di classe.

Non ci interessa in questa sede una verifica e critica delle analisi
economiche sottese al «Piano Pandolfi», anche se una critica pun-
tuale ai dati utilizzaci, ai concerti di teoria economica, e ancor pil
alla «filosofia» che sostiene la propaganda padronale e dei mass me-
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dia sulla necessita dei tagli sarebbe moliwo utile, quanto osservare
che quella che abbiamo descritto & 'analisi ufficiale e operativa ch.et
salvo distinguo marginali, & condivisa nella sua essenza dai partiti
della sinistra dell'arco costituzionale, dai verrici delle organizzazioni
sindacali dei lavoratori e da buona parte del loro apparato. A que-
sto punto, per quanto ci riguarda, si tratta invece di chiedersi quale
sia il livello di realizzabilica del piano, o meglio ancora quali siano
gli effetti sulla composizione politica e sociale di ciagse di una sua
realizzazione, quali le condizioni politico-istituzionali per una sua
riuscita, e le conseguenze politiche ed economiche di una sua man-
cara realizzazione.

Ricapitoliamo sinteticamente le linee strategiche di ‘interxientg
del piano in merito alla spesa pubblica: @) si tende a diminuire il
tasso di incremento del volume globale di spesa rispetto al Pil, au-
mentando turcavia la quota di spesa che va direrramente o indiretta-
mente a sostenere le imprese; &) le risorse necessarie a tale disegno
vengono reperite colpendo non tanto le spese sociali, chepe;:*al‘rrc_t
nel corso degli ultimi venti anni hanno avuto bassi tassi relativi di
incremento, € su cui & probabile vi siano ridoti margini di manovra,
bensi colpendo i consumi sociali, in quei sottosettori che s0n0 au-
mentati pid rapidamente nel corso degli ultimi anni: pensioni di
vecchiaia, sanitd, servizi erogati dagli Enti locali. o

Ove questi tagli venissero realizzati essi determinerebbero sza‘i
efferto diretto di un acresto nel processo di crescita dell'autovaloriz-
zazione della forza lavoro, sia quello di marginalizzare ulteriormen-
te categorie del pubblico impiego e dei servizi. Sono proprio queste
altime infatti che nel corso degli ultimi dieci anni hanno sviluppato
fortemente nuovi elementi di conflittualita sociale, che aimeﬂs‘ dal
1975 la politica rivendicativa salariale dei sindacati cenfe.derak' ha
penalizzato fortemente, sia dal punto di vista del potere di acquisto
in termini reali che della espressione democratica della propria sog-
gettivita conflitruale. E inoltre si realizzerebbe una somma di effer
indiretti che condurrebbero a una ultetiore diminuzione di nuova
ocmyazioﬁe, anch’essa gia fortemente rallentata dal '73. . _

. Una ulteriore considerazione sugli effetti della ristrutturazione df
spesa ci deriva da una riflessione su quanto € avvenuto in termini dl’
impatto sociale, € conseguentemente di conflirtualita, per effetto di
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- quegli interventi marginali che sono intervenuti sulla composizione
e quancirtad di spesa nel corso degli ultimi due o tre anni. Infatti una
delle forme caratteristiche con cui lo stato si rapporta e interviene
nella «societa civile» & quella di scomporre classi e aggregati di in-
teresse in individui singoli, operando una rottura della dimensione
collettiva e omogenea, cioé determinando un processo riproduttivo
che potremmo chiamare di «cittadinizzazione». I tagli, in quanto
sono sinora riusciti a colpire consumi sociali percepiti da soggetti
collettivi, come destinati a «cittadini individualizzati» hanno mo-
strato di essere piu difficilmente contrastabili. Il colpire il cittadino,
anche se appare pit facile, intacca perd tendenzialmente il rapporto
fiduciario tra sistema politico e individui che costituiscono la societa
civile, quello cioe che si suole chiamare «legittimazione» dello sta-
to. Al contrario proprio una rilevante componente della spesa pub-
blica nel dopoguerra era stata volta a estendere questo processo di
legittimazione. La crisi attuale nel rapporto tra sistema dei partiti,
che coincide in questo momento con lo stato, e la societi civile &
stata prodotta in certa misura anche dai «tagli». E questa situazione
& probabilmente destinata ad accentuarsi dalla prosecuzione di tale
politica,

In alere occasioni i tagli colpiranno, come prevede il «Piano

Pandolfi», categorie o ceti professionali come precari, ospedalieri,
non docenti niversitari, ma anche magistrati e «baroni», la cui ca-
pacita di reazione, sia per il peso politico di alcune corporazioni
privilegiate che per la capacitd di mobilitazione autonoma e unifica-
zione verticale, & comunque gid «data» e in ogni ¢aso assal maggio-
re di quella dei «cittadini». A nostro avviso, poiché non saria né
sufficiente né possibile riuscire a effetruare i tagli e la ristrutturazio-
ne della spesa senza colpire, insieme ai fruitori dei servizi, anche 1
loro produttori, la crescente crisi di legittimazione nei confronti del
sistema dei partiti che si sono «fatti stato», verri accompagnata da
movimenti di Jotta a carattere settoriale e tendenzialmente autono-
mi, se non organizzativamente almeno politicamente, dalle organiz-
zazioni sindacali tradizionali.

Se tucro ¢io si avvicina al vero dobbiamo ripercorrere il passaggio
obbligato di porci un paio di domande di non irrilevante portata.
Infacei i modi e gli obiettivi con cui le categorie e i ceti professionali

. YA

reagiranno ai tagli, e le forme che assumeranno il «q.ualur_lc;uismo»
e 'estraneita massificata rispetto allo stato/sistema dei partiti dovuta'
alla crisi di legittimazione, influiranno di certo sui comportamenti
e la soggetrivita di una classe operaia c.h.e inizia a sperur{er'ltare al
proprio interno i vincoli delle compatibll'lr?a. Ma quale sara l.e_ffetto-
prevalente? Quello positivo della ribellfone al. quaflro politico, e
quindi l'avvio massificaco di processi di organizzazione autonoma
di classe, sia pure con tempi, modi € percorsi 0ggt indefinibili; 0 al
contrario quello della contrapposizione con le lotte del proletanat.o
urbano e dei servizi che oggettivamente, nel quadro delle compati-
bilita internazionali, vanno contro I'intervento -positivo de}lo stato a
sostegno di quei margini salariali e normativi c_ia conquistare alle
imprese che sono presenti nelle esigenze operaie di pggl? o

Se i modi con cui si risponde a queste domande sono de§t1nat1 a
orientare le proprie prospettive politiche, il fajtto stesso di dover-
sele porre conferma come per gli anni a venire il terreno del'la_s.pesa
pubblica e dei modi di intervento dello stato ne.ll economia si av-
viino sempre pit a divenire un punto centrale di scontro.
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Bibliografia

La bibliografia sugli aspetti teorici dell'intervento dello stato nell’
economia e sulla spesa pubblica & molto ampia. Indichiamo di se-
guito alcuni fra i testi la cul letura ci sembra particolarmente utile 2
chi voglia approfondire F'argomento, e che abbiame utilizzato noi
stessi in questo studio.

Tra i testi di carattere teorico sulla spesa pubblica consigliamo:
sul dibattito economico post-keynesiano & utile la lettura di P, Mat-
tick, Marx e Keynes, De Donaro, 1972; di J.A, Kregel, L'economia
post-keynesigna, Laterza, 1975; di M. Kalecki, S#/ capitalismo contem-
poraneo, Ed. riuniti, 1971; assolutamente fondamentale a qualsiasi
approccio al problema & la lectura di J. O'Connor, La criss fiscale
delly state, Einaudi, 1977.

Vi sono poi testi che approfondiscono singoli asperd tecnici o di
politica economica, in riferimento al nostro paese, che suddividia-
mo rispetto all’argomento crattato. Sulla strurtura del bilancio: G.
Passalacqua, I/ Belancio dello state, Angeli, 1977; A. Pedone, Elemen-
ti di sctenza delle finanze, La nuova lulia, 1967; sul finanziamento
del deficit e delle imprese pubbliche: A. Confalonieri, I/ finanzia-
mento delle imprese pubbliche, F. Angeli, 1972; S. Cassese, Partecipa-
zioni pubbliche ed enti df gestione, F. Angeli, 1962; R. Cesarini, Strut-
tura finanziaria, sistema creditizio, e allocazione delle risorse in Italia,
11 mulino, 1976; sugli Enti pubblici e l'organizzazione della Pubbli-
ca amministrazione: Ciriec, Gli enti pubblici italiani, F. Angeli,
1972; S. Cassese, L'amministrazione pubblica itdliana, 11 mulino,
1974; sulla politica fiscale: A, Di Maio, F.M. Frasca, Imposizione
personale e distribuzione del veddito in 11alia, Banca d'Italia, «Contri-
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buti alla ricerca economica», n. 4, 1975; sui dipendent dello Staro:
A Poli, Pubblico impiego ¢ dlasse operaia, Savelli, 1977; «Quaderni di
Rassegna sindacale» n. 46/47, Sindacato e Ppubblico impiego; S. Cara-

no invece dal punto di vista generale le funzioni dell spesa sull’e-
conomia italiana, tra di essi: A, Pedone, I/ Bilancis dells stato ¢ lp svi-
luppo economico italiane (1861-63), in «Rassegna economica», n. 2,
1967; R. Stefanelli, Le Jeve def botere, De Donaro, 1971; F. Reviglio,
Spesa pubblica e stagnazione dell'cconomia staliana, Il mulino, 1977,
AANYV U controlls dell'economia nel breve Deriods, Angeli, 1970; G.
Galli ¢ A. Naani, I/ capitalismo assistenziale, Sugar, 1976.

Molto pitt limirate sono le indicazioni per quanto attiene al rap-
porto tra spesa pubblica e bisogni sociali, tra intervento economico
dello stato e classi. Mentre ci & sembrata indispensabile la letrura
- degli ormai classici testi di James O'Connor, Lz cris fiseale dell

stato Cit,, e Le corporazions e Jo stato, Liguori, 1976, sotwolineiamo -

come il dibattito e la problemarica sviluppatasi sulla rivista «Primo
maggio» sull'argomento sia molto interessante, e in particolare se-
gnaliamo di F. Gori, Per 4na ricerca sul bilancio delly state, «Primo
maggio», n. 7, 1976, la cui lettura ci ha offerto molti spunti per
questo lavoro. Di grande interesse sono inolre i contributi raccolti
nei cinque numeri usciti della rivista americana «Kapiralistate», in
particolare gli articoli di O'Connor, Nixon’s other Watergate, The
federal budget for fiscal 1974, «Kapitalistate», n. 2, 1974; di E. Alrva-
ter, Notes on some problems of state #nierventionism, «Kapitalistate», n.
1 e 2, 1973, ecc.; segnaliamo inoltre gli articoli di J. Gough, Lz
spesa statale nel capitalisme avanzato, «Problemi del socialismo», n.
8, 1977; di C. Sardoni, Note su aleune analiss marxiste del ruolo econo-
mico dello stato, «Monthly Review», agosto-settembre 1977, in cui
tra laltro vi & anche una ricca bibliografia sul tema; di Gold, Io,
Wright, Recenti svilupps delle teorie marciste sullo stato capitalistico,
«Monthly Review», novembre-dicembre 1975; di Holloway e Pic-
ciotto, Capital, crisis and the state, «Capital and Class», n, 2, 1978;
Alevater, Mattick e al., Stato ¢ accumuluzione dol capitale, Mazzotea,
1977; atii di un convegno dell'lssoco sull'argomento; e infine la
rassegna di articoli teorici curara da Holloway e Picciotto, The stase
and capital: @ marxist debate, Arnold Editor,1977.

50, Burocrazia ¢ capitale in Itglia, Bertani, 1974; aleri testi affronea-
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Testi e articoli che abbjamo indicato non sono naturaiment.e che
una minima parte di quelli sull'argomento, ma da essi si pud ricava-
re una bibliografia piti completa. Li abbiamo riportati soprattutto in
quanto ci sembrano significativi di un filone di ricerca che cerca pur
da orientamenti diversi, di leggere le trasformazioni ayvenute ﬁgiifa
forma stato a capitalismo maturo usando soprattucto 'analisi empiri-
ca e teorica di c1d che muta nelle sue funzioni nell'economia € nella

riproduzione sociale.

Per chi volesse infine approfondire {'argomento attingendo diret-
tamente a dati statistici, i testi giz cirati-di Reviglio,Passalacqma €
Pedone riportano qualche documentazione; chi volesse iﬁvetie an-
dare direttamente alle fonti statistiche, come abbiamo fatto noi, pud
consultare le serie annuali delle seguenti pubblicazioni: Israf, I cons
deglt italiani, lstat, Annuario statistico ftaltany; Ban::a d’ita}xa, I?efk«:
ztone annnale, Ministero del tesoro, Nota introduttiva o .&rian‘ao di
previsione; Ministero del tesoro, Relazione ge:‘z{r%le m!f’a situazione e-
conomica del paese; Isco, Quadri della contabilita nazionale ftaliana;

Iaps, Annuario,





