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Editoriale

Che ne è stato  
dello Stato
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Il titolo scelto per questo numero di 
«Proteo» è simile a quello di una co-

pertina dell’«Espresso» di qualche mese 
fa (Quel che è Stato è stato), e di un dos-
sier preparato dal periodico a partire dal-
la crisi catalana e poi più in generale sul 
ruolo dello Stato, schiacciato tra “piccole 
patrie” e “sovrastato europeo”. Lo citiamo 
perché il cambiamento di funzione dello 
Stato è ormai al centro della riflessione 
delle borghesie europee e dell’elaborazio-
ne accademica, che negli ultimi anni ha 
prodotto una mole notevole di pubblica-
zioni sul tema. Per questo non possiamo 
esimerci dal dare avvio a questo progetto 
su cui da qualche tempo abbiamo inizia-
to a confrontarci. Il cambiamento di fase 
storica porta con sé una trasformazione 
profonda dell’apparato statuale, che non 
significa certo la sua scomparsa. Il gioco 
di parole del titolo rimanda alla conclu-
sione (irrreversibile?) di una particolare 
figura di Stato, che ha caratterizzato un 
periodo lungo della storia del nostro e di 
altri Paesi europei. Aprire un nuovo ciclo 
di formazione rivolto ai nostri delegati di 
Pubblico Impiego, alle nostre RSU e più in 
generale a tutta l’organizzazione, signifi-
ca rendere visibile e riattivare un percor-
so di inchiesta, analisi e proposta politica 
che ha una durata ventennale, ed insieme 
fare un punto sullo stato dell’arte e sugli 
elementi di novità che il passaggio di fase 
- che abbiamo descritto a partire dall’ul-
timo Congresso Nazionale di USB - ha 
aperto, producendo quello che abbiamo 
definito, con una efficace espressione, 
STATO S.P.A.

Non è certo la prima volta che pro-
poniamo una formazione interna su que-
sti temi. Tra 2001 e 2002 nell’allora RDB 
portammo avanti il ciclo su “Profit State e 
riforma della pubblica amministrazione” 

(basato su R. Martufi, L. Vasapollo, Profit 
State, redistribuzione dell’accumulazione 
e Reddito Sociale Minimo, La Città del Sole, 
Napoli, 1999), mentre è del 2003 quello 
sul “Welfare dei miserabili e privatizzazio-
ni”. In quello stesso anno usciva Vizi privati 
senza pubbliche virtù. Lo stato delle priva-
tizzazioni e il reddito sociale minimo, anali-
si inchiesta a cura del Cestes. Due numeri 
di «Proteo» del 2007 riprendevano il pun-
to sulle privatizzazioni, analizzandone una 
nuova stagione riguardante i servizi pub-
blici locali, e certamente anche in altri nu-
meri è presente traccia di due delle linee 
che sul sito www.proteo.usb.it definiamo 
portanti della nostra riflessione scientifi-
co-culturale: “Processi di privatizzazione 
in Italia e in Europa” e “La grande riforma 
della pubblica amministrazione in Italia”.

Un secondo punto è presente nel 
nuovo numero e riguarda una questione 
centrale, che ha già trovato uno spazio 
ufficiale negli ultimi contratti collettivi di 
lavoro firmati di recente: stiamo parlan-
do del Welfare aziendale, che costituisce 
l’ulteriore tappa della perdita di universa-
lismo che aveva portato dal Welfare State 
a quello che abbiamo definito “Welfare dei 
miserabili”. A saltare è la generalizzazione 
del diritto allo Stato sociale, l’idea stessa 
che lo Stato debba garantire, sia pure solo 
formalmente in molti casi, tutti i cittadini.

Il terzo grande tema è quello del-
la privatizzazione di impresa statale, un 
processo enorme che è iniziato come di-
cevamo negli anni ‘90, continua nel primo 
decennio del 2000 e prosegue – cosa che 
spesso viene sottovalutata, come se il pro-
cesso fosse concluso – fino ai giorni no-
stri, erodendo sempre di più il patrimonio 
statale e consegnando ai privati porzioni 
ulteriori di settori strategici, bancari, pro-
duttivi, delle infrastrutture e dei trasporti, 
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nonché di sanità, istruzione e servizi, cosa 
sottolineata in diversi contributi. 

Dove sta la novità oggi? Dove il 
processo di privatizzazione fa il salto di 
qualità? Dove la messa a produzione di 
pezzi di pubblico accelera? Perfino Bo-
eri ha chiaro che siamo in presenza di 
una questione centrale. Va certamente 
evidenziata e messa in risalto quella che 
già indicavamo come causa profonda del 
mutamento di natura dello Stato, ovvero 
la centralizzazione europea e dunque la 
perdita di rilevanza politica ed economica 
a livello nazionale, o meglio la subordina-
zione dell’interesse statale a quello dell’U-
nione Europea, oggi non più ignorabile da 
nessuno. Anche da qui è discesa a livello 
congressuale la necessità di abbozzare 
la categoria di “lavoro pubblico”, come 
elemento di ricomposizione e politicizza-
zione di una parte di lavoro dipendente 
che, sia pure massacrata e sminuita, resta 
strategica e sulla quale va costruita anco-
ra accumulazione delle forze, perché por-
ta con sé la questione dello Stato. 

Alcune pagine qui antologizzate del 
Trattato di critica delle politiche per il go-
verno dell’economia. Piano, mercato e 
problemi della transizione, recentemen-
te pubblicato da Luciano Vasapollo, sono 

di grande aiuto per capire perchè alcuni 
aspetti dell’economia mista oggi sarebbe-
ro oggettivamente un elemento di avanza-
mento, alludendo ad un diverso uso dello 
Stato. Pianificazione e garanzie del Welfa-
re, inteso come universalizzazione dei di-
ritti, sono due elementi che vanno di pari 
passo, ed è per questo così importante 
recuperare il senso di un termine, piani-
ficazione, che non è certo un residuo del 
“Socialismo reale” ma un principio irrinun-
ciabile di ogni strategia di cambiamento. 

Come sempre il nostro lavoro teo-
rico-culturale ha delle finalità politiche 
esplicite. Questa rivista deve vivere nel 
lavoro sindacale, negli organismi di USB, 
nell’elaborazione di delegati e iscritti che 
di fronte a spazi nuovi di intervento che si 
prospettano abbiano adeguati strumenti 
di lettura delle dinamiche generali che li 
determinano. È con questo augurio che 
essa si offre alle Federazioni Regionali di 
USB e a tutto il mondo dei movimenti so-
ciali, sindacali e politici, perché mai come 
oggi la necessità di un dibattito e di una 
formazione seria sono un terreno stra-
tegico per la crescita di una soggettività 
che sappia fare i conti con la grande crisi 
economica, politica, sociale, culturale e di 
civiltà che stiamo vivendo.





di Rita Martufi

Il Welfare aziendale  
come ultima frontiera dello 
smantellamento 
dello Stato sociale. 
Un aggiornamento
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E a partire dalla Seconda guerra mon-
diale che si comincia ad usare il ter-

mine Welfare State, “Stato del benessere”, 
per indicare un sistema a carattere sociale, 
politico ed economico nel quale lo Stato si 
incarica di garantire ai cittadini il benesse-
re sociale ed economico.

L’articolo 4 dei Principi Fondamentali 
della Costituzione italiana recita: “La Re-
pubblica riconosce a tutti i cittadini il dirit-
to al lavoro e promuove le condizioni che 
rendano effettivo questo diritto”. 

Il modello mediterraneo-italiano di 
Welfare si fonda sulla protezione all’impie-
go e sul ruolo della famiglia vista come am-
mortizzatore sociale.

La Costituzione italiana nei suoi primi 
articoli evidenzia che tutti i cittadini hanno 
uguale dignità sociale, uguaglianza e giu-
stizia sociale. L’art. 3 recita che “è compito 
della Repubblica rimuovere gli ostacoli di 
ordine economico e sociale che, limitando 
di fatto la libertà e l’uguaglianza dei cittadi-
ni, impediscono il pieno sviluppo della per-
sonalità umana e l’effettiva partecipazione 
di tutti i lavoratori all’organizzazione politi-
ca economica del Paese”. 

L’articolo 4, nel dichiarare il diritto-do-
vere al lavoro, recita che la Repubblica 
”promuove le condizioni che rendano ef-
fettivo questo diritto”, alla base delle poli-
tiche attive per l’occupazione e quindi del 
diritto ai sussidi di disoccupazione e di altri 
ammortizzatori sociali. L’articolo 31 riguar-
da la famiglia e “agevola con misure eco-
nomiche e altre provvidenze la formazione 
della famiglia e l’adempimento dei compiti 
relativi, con particolare riguardo alle fami-
glie numerose”. 

Nel dettaglio i fondamenti del sistema 
Italiano si basano su tre elementi:
1. Il servizio sanitario nazionale
2. L’assistenza 

3. Il sistema di previdenza.

Negli ultimi decenni il cambiamento 
del panorama economico e politico euro-
peo e mondiale, ha determinato sempre 
più l’esigenza di riformare e ridefinire il 
Welfare, per adattarlo alle nuove situa-
zioni che si sono generate. Il Welfare in 
questo senso dovrebbe divenire tale da 
permettere la semplificazione della vita 
della famiglia, intesa non più in senso 
tradizionale, cioè salvaguardando quello 
che nella famiglia borghese viene definito 
“capofamiglia” e i lavoratori dipendenti, 
ma più allargato, considerando tutti i vari 
aspetti della società moderna e delle fi-
gure professionali e sociali che in essa si 
vanno affermando.

Questa situazione nella realtà ha in-
ciso profondamente sul cosiddetto siste-
ma di Welfare State: la globalizzazione 
neoliberista da un lato necessita di una 
espansione, dall’altro ne impone il ridi-
mensionamento. 

Sono, così, ormai superati i due mo-
delli di Welfare che si riferivano da un lato 
ad un criterio occupazionale-professionale 
classico, in cui il lavoratore dipendente era 
il fruitore dei piani assistenziali (ad esem-
pio le mutue o enti di assistenza di catego-
ria), e dall’altro ad un criterio universalisti-
co (che si riferiva all’intero corpo sociale). 

Il nostro Paese dagli anni seguenti 
al primo dopoguerra in poi si è basato su 
questi principi, trovandosi in una situazio-
ne “mista”, nella quale sono presenti fattori 
tipici del modello universalistico, fattori di 
tipo fiscale ed individuale e fattori tipici del 
modello professionale. 

Anche il diverso ruolo assegnato dal 
modificarsi delle relazioni economico-so-
ciali alla famiglia influenza le prestazioni 
del Welfare.

‘
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È chiaro che la lotta alle forme di di-
sagio sociale e alla povertà rientrano negli 
scopi di un Welfare equilibrato e giusto ma 
non possono essere i soli obiettivi da rag-
giungere. 

Basta ricordare, ad esempio, che negli 
ultimi anni si sono avute forti ripercussioni 
negative nel mercato del lavoro: a partire 
dalla stagnazione e spesso diminuzione 
del salario reale dei lavoratori, alla crescita 
delle differenze di retribuzione tra lavora-
tori più o meno qualificati, fino ad arrivare 
alla crescita impressionante della disoccu-
pazione soprattutto dei lavoratori meno 
qualificati. 

Va fortemente sottolineato che le 
esigenze che hanno fatto nascere il Wel-
fare State (ossia combattere la povertà 
ed assicurare ad ogni persona attraverso 
la sicurezza sociale il trasferimento dei 
rischi dall’individuo alla collettività) sono 
a tutt’oggi ancora molto presenti, soprat-
tutto in una fase come quella attuale nella 
quale si accentuano sempre di più i disagi 
economico-sociali e le differenziazioni tra 
le classi.

Ma l’attuale crisi del Welfare State è 
dovuta soprattutto al cambiamento del 
ruolo dello Stato, poiché l’eccezionale fase 
di trasformazione che sta vivendo l’econo-
mia da industriale a post-industriale che si 
inserisce nelle dinamiche della crisi sistemi-
ca porta a un attacco diretto alle condizioni 
e al costo del lavoro,con disoccupazione e 
sempre più intensa precarietà a cui diamo 
nome e sostanza con ciò che chiamiamo 
grande flessibilità del mercato del lavoro, 
rendendo inadeguata la forma-Stato legata 
al “ciclo vitale piatto e rigido fordista”.

Si incrementano così le vere e pro-
prie forme di povertà ed emarginazione 
assoluta e relativa, la miseria di un sempre 
crescente numero di persone che non ri-

escono ad accedere neppure ai livelli mi-
nimi di sopravvivenza, ad indispensabili 
cure mediche e ospedaliere, ad una pur 
minima dignitosa qualità complessiva del-
la vita. Continua l’attacco alle classi meno 
abbienti che vedono sempre più tagliare il 
loro salario diretto e indiretto senza alcu-
na politica seria per l’occupazione, senza 
alcuna redistribuzione dei redditi a carico 
del capitale, con sempre più forti incentivi 
e sgravi alle imprese che si controbilancia-
no con la mancanza o l’intermittenza di 
redditi per le tasche della maggior parte 
dei cittadini. 

Si realizza una società con maggiori 
differenziazioni sociali, in cui è sempre più 
ridotto il sistema di protezione sociale a 
favore delle fasce di cittadini più deboli; si 
sviluppa nel modo visto in precedenza un 
sistema economico nel quale la spesa pub-
blica non è indirizzata ad un reale rafforza-
mento infrastrutturale e ad una efficiente 
produzione di servizi pubblici. 

Il contesto economico, sociale e po-
litico ha creato una situazione in cui interi 
settori sociali sono al di fuori dei tradizio-
nali campi del Welfare (lavoro e sanità), in 
quanto fasce sempre più vaste di popola-
zione accusano sfruttamento, povertà e 
un disagio sociale sempre crescente. C’è 
inoltre da evidenziare anche che fattori 
quali l’invecchiamento della popolazione, 
la diminuzione della natalità, la precarizza-
zione del lavoro hanno posto la necessità 
di più intense prestazioni nei settori pen-
sionistici, sanitari e di servizio sociale.

PANORAMICA DATI  
E STRUTTURA DEL WELFARE

Iniziamo lo studio dei dati nel nostro 
Paese con un grafico che mostra lo stato 
di salute suddiviso per gruppo sociale di 
appartenenza1.
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Come evidenziato il 67,7% degli italia-
ni si dichiara in buona salute ma il dato au-
menta molto fino ad arrivare al 75,6% nel 
gruppo di persone appartenenti alle classi 
dirigenti che registrano anche una minore 
presenza di malattie croniche.

Se si guardano i dati sugli accessi alle 
cure (pagina successiva), risulta subito 
evidente che nelle famiglie a basso reddito 
il 20,2% rinuncia alle cure per motivi eco-
nomici e il 32,9% per ritardi nelle liste di 
attesa.

Altre evidenze importanti si hanno 
per le persone anziane e  per i giovani di-
soccupati che rinunciano alle cure per ol-
tre il 17% a causa di motivi economici e al 
35,6% per ritardi nelle liste di attesa.

Molto diversi sono i valori per le clas-
si dirigenti tra i quali  le rinunce per motivi 
economici sono solo il 4,2% e per ritardo 
nelle liste di attesa il 24,3%.

Altro dato molto importante da evi-
denziare riguarda la classificazione dei 
servizi sociali nei comuni italiani.

Il grafico “Servizi Sociali nei Comuni” 
nella pagina successiva mostra chiara-
mente come i pochi comuni che risultano 
“virtuosi” (solo il 9%) siano soprattutto nel 
Nord Est Italia mentre il Sud come sempre 
si distingue per gli standard molto bassi di 
assistenza.

Si comprende quindi come le disu-
guaglianze siano sempre maggiori nella dif-
ferenzazione  territoriale nel nostro Paese, 
andando a colpire soprattutto le famiglie 
con redditi bassi, evidenziando una chiara 
questione di gradi di “soddisfazione” legata 
all’appartenenza di classe sociale.

A riprova di quanto detto il grafico 
delle prestazioni sociali in Europa (pag. 14) 
mostra un confrontro tra i principali Paesi 
europei.

Si vede subito che i valori registrati in 
Germania e in Francia sono molto più alti 
rispetto all’Italia dove solo il 28,9% del PIL 
è devoluto a prestazioni sociali.

Anche l’ISTAT conferma per il 2017 
quanto detto in precedenza; come esem-
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pio basti evidenziare che la tendenza a fare 
controlli medici è più alta per le donne e 
per gli abitanti nel Centro-Nord. 

A fronte del basso standard dei co-
muni italiani nelle assistenze, aumenta nel 
privato il ricorso al Welfare aziendale, adot-
tato da quasi il 60% delle grandi imprese 
manifatturiere, attraverso l’offerta di politi-
che mirate non solo ad aiuti economici, ma 
anche all’erogazione di maggiori servizi. 

Secondo il rapporto Oxfam2 “Ricom-
pensare il lavoro, non la ricchezza”, l’1% più 
ricco della popolazione mondiale possiede 
più ricchezza del restante 99% e in Italia 
nel 2017, l’1% più ricco aveva il 21,5% della 
ricchezza nazionale netta. Una quota che 
arriva a quasi il 40% per il 5% più ricco dei 
nostri connazionali. 

Nei 144 paesi esaminati l’Italia si at-
testa alla 126esima posizione per l’ugua-
glianza di retribuzione di genere; nell’anno 
2015 il 20% più povero (in termini di red-

dito) degli italiani aveva solo il 6,3% del 
reddito nazionale equivalente a fronte del 
40% avuto dal 20% più ricco.

Nell’anno 2016 il nostro Paese rico-
priva la ventesima posizione (su 28) nella 
UE per il livello di disuguaglianza nei redditi 
individuali.  

In sostanza  il Welfare nel nostro Pae-
se è tra i peggiori nell’Unione Europea.

Nel 2015 secondo il Quarto Rapporto 
sul Bilancio del sistema previdenziale ita-
liano del Centro Studi e Ricerche di Itine-
rari Previdenziali (2017),  la spesa totale 
per pensioni, sanità, assistenza sociale e 
politiche attive e passive del lavoro è stata 
del 54,1% della spesa pubblica comprensi-
va degli interessi sul debito (il 59% al netto 
degli interessi).

Se si rapporta al PIL si nota che la 
spesa sociale incide per circa il 30% se si 
comprendono anche spesa per casa, fami-
glia, esclusione sociale, costi degli enti che 
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Italia - Spesa pubblica sul PIL

gestiscono le diverse funzioni di Welfare.
Di seguito analizziamo Il bilancio di Wel-
fare delle famiglie partendo dal red-
dito netto, e in specifico le entrate di 
Welfare, ossia il contributo al reddito fa-

miliare proveniente dalle pensioni e dalle 
altre prestazioni del Welfare pubblico e pri-
vato; e le uscite di Welfare, le uscite per 
i servizi che servono a garantire il benes-
sere e la sicurezza sociale della famiglia3.
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Sono sei le aree delle attività del Wel-
fare familiare secondo lo studio dell’osser-
vatorio sul bilancio dei Welfare delle fami-
glie italiane4:

• Salute: spese dirette della famiglie e 
premi pagati per assicurazioni contro 
malattie e infortuni;

• Istruzione: spese per l’istruzione a tut-
ti i livelli, dai libri alle rette per le mense 
ecc.

• Cultura e tempo libero: spese per spet-
tacoli, libri, sport, ecc.

• Supporto per lavoro: costi per traspor-
ti e per alimentazione che la famiglia 
sostiene per andare al lavoro;

• Previdenza e protezione: spese per po-
lizze e versamenti individuali volontari, 
spese per assicurazioni ecc.

• Assistenza: servizi e spese per anziani 
e figli minori, ecc.

Va considerato che il 33,7% delle spe-
se è diretto alle spese sanitarie sia dirette 
sia per le assicurazioni e che oltre il 31% è 
per i costi sostenuti dalle famiglie sia per i 
trasporti sia per la ristorazione.

Il Welfare italiano nel 2017 ha pesato 
per 666,6 miliardi di euro, ossia il 39,9% 
del PIL; la spesa delle famiglie è del 16,4% 
del totale. 

Va considerato che la quota maggiore 
della spesa per il Welfare va alla previdenza 
e protezione sociale e alla sanità.

Sempre l’indagine effettuata dall’Os-
servatorio del novembre 2017 analizza la 
condizione economica delle famiglie e uti-
lizzando due indicatori di ricchezza, ossia 
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Fonte: www.mbsconsulting.it, Osservatorio sul bilancio di Welfare delle
famiglie italiane , Novembre 2017, pag.9

Fonte: www.mbsconsulting.it, Osservatorio sul bilancio di Welfare delle 
famiglie italiane, Novembre 2017, pag.11
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quello reddituale e quello patrimoniale che 
classifica le famiglie secondo dei modelli di 
condizione economica.

In specifico le famiglie con una situa-
zione di DEBOLEZZA (7,7 milioni) sono il 
30,6% del totale e rappresentano coloro 
che sono in condizione di povertà o di ri-
schio povertà.

Vi sono poi il 17,7% del totale delle fa-
miglie che vi collocano nel segmento delle 
famiglie AUTOSUFFICIENTI con ricchezza 
medio-bassa.

Vi è poi il livello MEDIO che rappre-
senta il 28,7% del totale ed è costituito da 
oltre 7 milioni di famiglie.

Il 14,5% delle famiglie, 3,7 milioni,  
hanno un reddito superiore a quello medio 
e si collocano nel settore del BENESSERE.

Infine vi è il settore dell’AGIATEZZA, 
rappresentato solo dall’8,5% delle famiglie 

Fonte: www.mbsconsulting.it, Osservatorio sul bilancio di Welfare delle famiglie 
italiane, Novembre 2017, pag.15

con un reddito molto più elevato rispetto 
agli altri.

Se si guarda al contributo del Welfare 
pubblico confrontato con quello privato sul 
reddito familiare si evidenzia che il 33.2% 
delle entrate nette delle famiglie è origi-
nato dal Welfare pubblico per un valore di 
quasi 250 miliardi di euro. 

Il Welfare privato (prestazioni assicu-
rative, Welfare occupazionale e fondi pre-
videnziali e sanitari) rappresenta il 2,9% 
delle entrate totali per un valore di 21,6 mi-
liardi di euro.

COMPOSIZIONE DELLE ENTRATE
Dall’analisi delle spese delle fami-

glie per la salute, l’indagine evidenzia che 
l’importo è di 33,7 miliardi di euro  con una 
spesa media per famiglia di 1.336 euro.

Se si esamina la distribuzione delle 
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Fonte:www.mbsconsulting.it, Osservatorio 
sul bilancio di Welfare delle famiglie 

italiane, Novembre 2017, pag.26

Fonte:www.mbsconsulting.it, Osservatorio sul bilancio di Welfare delle famiglie italiane, 
Novembre 2017, pag.35

prestazioni private secondo i criteri espo-
sti in precedenza (debolezza, autosuffi-
cienza, livello medio, benessere, agiatez-
za) appare evidente la differenza molto 
elevata nel ricorso alle cure private tra fa-
miglie agiate e non.

Va anche detto che il 36,7% del totale 
ossia 9,3 milioni di famiglie ha dichiarato di 

Fonte:www.mbsconsulting.it, Osservatorio 
sul bilancio di Welfare delle famiglie 

italiane, Novembre 2017, pag.34

aver dovuto fare delle rinunce alle cure, sia-
no state esse rinunce parziali o addirittura 
totali. 

Il 76% delle famiglie affronta le spe-
se per l’istruzione con molta difficoltà e di 
queste la maggior parte si trova al Sud Ita-
lia.Il 35,4% delle famiglie ha dichiarato di 
aver dovuto effettuare delle rinunce nell’i-
struzione a causa di problemi economici 
(per le famiglie povere la percentuale è del 
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Fonte: www.mbsconsulting.it, Osservatorio sul bilancio di Welfare delle famiglie italiane, 
Novembre 2017, pag.56

57,7% invece è solo del 13,8% nelle fami-
glie con un reddito più elevato).

La spesa per cultura e tempo libero 
è anch’essa molto elevata nelle famiglie 
agiate a differenza di quelle povere che de-
vono  rinunciare ad attività sportive, cultu-
rali ecc.

E IL WELFARE IN EUROPA?
I sistemi sociali dei paesi europei 

hanno caratteristiche diverse, come ad 
esempio il differente grado di accentra-
mento o decentramento, il diverso modo 
di classificazione dei servizi di assistenza 
sociale, le erogazioni dei sevizi, i diversi 
tipi di finanziamento. 

La Commissione della Comunità 
Europea, in diverse occasioni ha sottoli-
neato la necessità di rendere possibile la 
comparazione con pregressi processi di 
omogeneizzazione. 

Se si analizzano i diversi sistemi di 
Welfare esistenti va subito ribadito che si 
ispirano a criteri e obiettivi diversi deri-
vati da storie, politiche ed esperienze di-
verse tra i singoli paesi. 

In Europa ad esempio le principali 
differenze derivano soprattutto dal peso 
e dalla composizione dalla spesa pubbli-
ca oltre che dai diversi sistemi di finan-
ziamento previsti. 

Nella pagina successiva si mostrano 
i quattro tipi di Welfare State europei5.

Il Welfare adottato in Irlanda e in  
Gran Bretagna, conosciuto come Welfa-
re liberale, ha come obiettivo quello di 
ridurre la povertà e l’esclusione sociale. 

Questo modello proposto da Lord 
Beveridge nel 1942, al contrario di quello 
bismarckiano attribuisce un ruolo fonda-
mentale agli interventi atti a evitare con-
dizioni di povertà estrema e fenomeni di 
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marginalità sociale; l’obiettivo principale 
è quello di ridurre l’emarginazione, attra-
verso interventi di sostegno al reddito 
dati solo a coloro che cadano al di sotto 
di determinate soglie di povertà.

La realizzazione di questi scopi si 
ha con programmi di assisten za sociale 
e sussidi conformemente alle possibilità 
economiche. Lo Stato esercita un’azione 
residuale e i programmi di assistenza so-
ciale non sono a carattere universale. 

Gli interventi di solito avvengono a 
livello categoriale ossia riferiti ad alcuni 
gruppi di rischio e con la creazione quindi 
del cosiddetto “Welfare dei ricchi” e “Wel-
fare dei poveri”. Per quanto concerne il 
finanziamento le prestazioni in denaro 
sono finanziate da imprese e lavoratori 
con contributi sociali, mentre la sanità 
è fiscalizzata ossia pagata attraverso le 
tasse pagate dai cittadini. 

Germania, Francia, Austria, Olan-
da invece adottano il cosiddetto Welfa-
re conservatore basato essenzialmente 
sulla protezio ne dei lavoratori e delle loro 
famiglie da rischi: di malattia, invalidità, 
disoc cupazione e vecchiaia. 

Il modello di Welfare più antico è si-
curamente quello introdotto in Germania 
dal cancelliere Bismarck nel 1891; basato 

su principi di tipo assicurativo, ha come 
obiettivo quello di proteggere chi lavora e 
la sua famiglia da rischi come la malattia, 
l’invalidità, la disoccupazione. 

Ispirato al principio di sus sidiarietà, 
mette le basi a sostegno delle procedu-
re di elargizione di servizi; lo Stato inter-
viene quindi solo se la famiglia non è in 
grado di provvedere ai bisogni dei suoi 
componenti. 

I sindacati prendono parte al gover-
no delle presta zioni di categoria, man-
tenendo una maggior autonomia in un 
sistema finanziato dai contributi sociali. 
Questo modello tende a conservare le 
differenze di status, classe e genere. 

Svezia, Danimarca, Norvegia invece 
si distinguono per un sistema di Welfare 
social-democratico che si caratterizza 
per il sistema dell’universalismo, ossia la 
protezione deve essere per tutti, in ma-
niera indiscriminata, in base allo stato di 
bisogno individuale essendo riconosciu-
ta l’eguaglianza per tutti i cit tadini. Infatti 
il sistema di Welfare realizzato in Svezia, 
onnicomprensivo e totalmente pubblico, 
ha un’origine storica, formata dalla gran-
de rete di organizzazioni di volontariato 
e cooperative sociali che si occupano 
dell’assistenza e l’aiuto dei cittadini.
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Tipologia Destinatari 
principali

Livello 
prestazioni

Fonti di finan-
ziamento

Attore 
principale

Welfare 
liberale

Poveri, 
persone in 
stato di 
bisogno, 
lavoratori a 
basso reddito

Basso Contributi 
sociali, 
contributi 
dello Stato

Marcato

Welfare 
conservatore

Lavoratori e 
loro famiglie

Medio Contributi 
sociali, 
contributi 
dello Stato

Stato e famiglia

Welfare 
social-demo-
cratico

Tutti i cittadini Alto Contributi 
dello Stato 
maggiori 
rispetto altre 
tipologie 
d’entrata

Stato

Welfare 
mediterraneo

Lavoratori 
dipendenti

Basso Contributi 
sociali, 
contributi 
dello Stato

Famiglia

Il quarto modello di Welfare è quello 
mediterraneo adottato da Italia, Spagna, 
Grecia, Portogallo. In questo tipo la fami-
glia fornisce cura e assi stenza ai propri 
componenti, mentre lo Stato ha un ruolo 
“marginale”, attraverso la cosiddetta “sus-
sidiarietà passiva”. 

È quindi legalmente riconosciuto il 
ruolo delle reti sociali primarie e l’inter-
vento dello Stato è quindi soprattutto re-
siduale per cui i meccanismi di protezione 
del Welfare state si avviano solo dopo il 
fallimento o l’impossibili tà delle reti sociali 
primarie nell’assistere gli individui in con-
dizione di bisogno.

Secondo gli ultimi dati Eurostat in Eu-
ropa si registrano nel 2016 valori sulla spe-
sa pubblica per servizi sociali e pensioni 
pari al 20% del PIL; segue la salute al 7,1%. 

I paesi con percentuali maggiori del-
la spesa pubblica sulla salute sono Dani-
marca (8,6%), Francia (8,1%) e Austria 
(8%). 

I valori più bassi ossia al di sotto 
del 4,8% si hanno a Cipro, in Lettonia, 
in Polonia, in Lussemburgo e Ungheria.

“Il rapporto tra spesa pubblica per la 
protezione sociale e PIL varia tra gli Stati 
membri dell’Ue da meno del 10% in Irlan-
da (9,9%) a oltre un quarto in Finlandia 

I modelli di Welfare State in sintesi 
© IPL 2014
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(25,6%). Otto Stati membri: Finlandia, 
Francia, Danimarca, Austria, Italia, Gre-
cia, Svezia e Belgio - destinano almeno il 
20% del Pil alla protezione sociale, men-
tre Irlanda, Lituania, Romania, Lettonia, 
Malta, Repubblica Ceca e Bulgaria hanno 
speso ciascuno meno del 13% del PIL in 
protezione sociale… Danimarca e Svezia 
(6,9% del PIL), Belgio (6,4%) e Finlandia 
(6,1%) hanno registrato le maggiori quo-
te di spesa pubblica per l’istruzione nel 
2016.

Per le spese governative per gli affari 
economici, le percentuali più alte nel 2016 
sono state registrate in Ungheria (7,1% del 

Pil) e Belgio (6,5%). La percentuale più 
elevata di spesa pubblica per servizi pub-
blici generali nel 2016 è della Grecia (9,2% 
del Pil). 

Nel 2016, almeno il 2% del PIL è sta-
to speso per la difesa in Estonia (2,4%), 
in Grecia (2,1%) e Regno Unito (2,0%). 
La percentuale più elevata di spesa pub-
blica per ordine pubblico e sicurezza è in 
Bulgaria (2,4%), mentre per la protezione 
dell’ambiente è in Grecia (1,6%) e nei Paesi 
Bassi (1,4%), per l’alloggio e i servizi comu-
nitari in Bulgaria (1,9%) e per ricreazione, 
cultura e religione in Ungheria (3,3%) ed 
Estonia (2,1%).6”

Spesa totale pubblica amministrazione per la salute % sul PIL7
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Fonte: http://www.quotidianosanita.it/studi-e-analisi/articolo.php?articolo_id=59790 
11 marzo 2018

WELFARE AZIENDALE O 
SECONDO WELFARE

La crisi sistemica del capitale mette 
in discussione anche i pilastri portanti del 
Welfare State e la mancanza di risposte da 
parte dello Stato ai bisogni dei cittadini sta 
creando in questi ultimi anni un sistema di 
“Welfare alternativo” con l’idea strumenta-
le e propagandistica che la collaborazione 
tra pubblico e privato–rappresentato in 
maggioranza dalle imprese possa in qual-
che modo supplire alle gravi carenze del 
“settore pubblico”. 

Nasce così il cosiddetto “Secondo 
Welfare “conosciuto in Europa come Wel-
fare mix o Welfare community che si pensa 
debba essere di supporto al primo Welfare 
grazie al contributo degli attori della so-
cietà civile. 

Si intende secondo Welfare perché si 
pensa a un una forma temporale e funzio-
nale con l’obiettivo di supplire alle lacune 
del cosiddetto Welfare State. 

Va detto che anche negli intenti “teo-
rici” di coloro che esaltano il Secondo Wel-
fare questo non deve sostituire la spesa 
pubblica con quella privata. In questo sen-
so il primo Welfare non deve essere cam-
biato ma integrato dove sia carente.

Le iniziative di Secondo Welfare do-
vrebbero nella vulgata propagandistica 
del Profit State riempire anche se in parte 
i vuoti creati dal modello italiano di Welfa-
re pubblico: la conciliazione vita-lavoro, la 
non auto-sufficienza, la povertà e l’esclu-
sione sociale, il disagio abitativo8. 

“Famiglia e minori, anziani e persone 
con disabilità sono i principali destinatari 
delle prestazioni di Welfare locale: su que-
ste tre aree di utenza si concentra quasi 
l’83 per cento delle risorse impiegate nel 
secondo Welfare. Pur nel quadro ristretto 
delle loro possibilità, i Comuni si sono in-
somma sforzati di colmare i vuoti lasciati 
dal Governo centrale”9. 

Il Welfare aziendale nasce inizialmen-
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te dalle esperienze di alcuni imprenditori 
avvenute tra la fine del XIX e l’inizio del XX 
secolo; si trattava in sostanza di azioni fi-
lantropiche che avevano come obiettivo 
quello di diminuire gli effetti negativi del 
taylorismo e di accrescere la produttività 
con forme di consenso e collaborazione, 
realizzando una sorta di “famiglia azienda-
le” come è avvenuto con Adriano Olivetti 
che, nella sua fabbrica di Ivrea, realizzò un 
laboratorio originale in cui si abbinavano 
sociale, produzione e cultura anche attra-
verso l’assegnazione di alloggi ai dipen-
denti, la realizzazione di asili di fabbrica, 
scuole materne, colonie e ambulatori, fino 
ad attuare servizi di mensa e di trasporto 
per i dipendenti e forme di previdenza per 
i lavoratori. 

Il Welfare aziendale può essere defini-
to come quell’insieme di servizi e dispositi-
vi in denaro progettati per migliorare le co-
perture assistenziali di carattere lavorativo 
e familiare dei dipendenti che, in effetti, 
fungono da ammortizzatore sociale e pun-
tano a influire positivamente sul migliora-
mento di redditività organizzativo e sulla 
produttività dell’impresa. “In generale, gli 
interventi di Welfare aziendale possono 
spaziare dal sostegno al reddito familiare, 
allo studio e alla genitorialità fino alla tutela 
della salute, dalla previdenza complemen-
tare a interventi per la facilitazione della 
conciliazione dei tempi di vita e di lavoro, 
ma comprendere anche misure per il tem-
po libero e agevolazioni di carattere com-
merciale”10. La sfida attuale nella compe-
titività d’impresa sta quindi nel riuscire ad 
innescare soluzioni innovative all’interno 
del sistema di politiche sociali tradizionale 
e ancor più all’esterno, al fine di soddisfare 
gli attuali bisogni di redditività aziendale 
con un maggiore coinvolgimento dei lavo-
ratori nei risultati.

Il Welfare aziendale in sostanza viene 
definito come l’insieme di benefit e presta-
zioni non monetarie che l’impresa fornisce 
a supporto del reddito dei propri dipenden-
ti per aumentare il loro generale benessere 
lavorativo e familiare.

“L’Osservatorio Welfare Index PMI, 
promosso da Generali con Confindustria e 
Confagricoltura, classifica 10 tipologie di 
Welfare aziendale: 
1. previdenza integrativa
2. salute
3. assicurazioni per dipendenti e famiglie
4. pari opportunità e sostegno genitori 

(telelavoro, orari flessibili, asilo, …)
5. conciliazione vita/lavoro (disbrigo pra-

tiche burocratiche, convenzioni con 
centri sportivi…)

6. sostegno economico ai dipendenti 
(contributi per alloggi e abbonamenti 
a mezzi pubblici, soggiorni estivi per i 
figli, mensa…)

7. formazione (corsi d’aggiornamento, 
orientamento per i figli…)

8. sicurezza e prevenzione incidenti
9. integrazione sociale e soggetti deboli 

(inserimento di disabili, mediazione 
culturale…)

10. Welfare allargato al territorio (case, 
trasporti, scuole…)”11. 

Anche nel nostro Paese ci sono al-
cune novità; nella Legge di Bilancio 2018 
vengono introdotti alcuni cambiamenti; ad 
esempio le spese per tram, metro, autobus 
e treni regionali diventano deducibili fino a 
un massimo di 250 euro l’anno; è previsto 
che ciascun lavoratore possa dedurre fino 
al 19% del costo degli abbonamenti al tra-
sporto pubblico locale, regionale e interre-
gionale fino a un massimale di 250 euro.

Il tema del secondo Welfare viene in-
centivato e ad oggi il 20% dei contratti at-
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tivi prevede delle misure di Welfare azien-
dale a fronte di un 10% del 2014. 

Anche per l’anno 2018 quindi il Wel-
fare aziendale è sostenuto dal legislato-
re come strumento di miglioramento del 
potenziale retributivo. Le imprese sono 
supportate in modo costante ed infatti si è 
partiti con una cifra pari a 483 milioni di 
euro nel 2016, per poi arrivare fino a 520 
milioni di euro per il 2017 e il 2018. 

Nel nostro Paese comunque la tra-
dizione familista ha realizzato fino ad ora 
aiuti soprattutto monetari come sostegno 
alla famiglia; il bonus bebè, il bonus per 
famiglie numerose (tre o più figli), paga-
to dai comuni attraverso l’INPS; il bonus 
“mamme domani”, dell’ammontare di 
800 € e richiedibile dalle donne oltre il set-
timo mese di gravidanza. 

Recentemente si sono aggiunte altre 
misure come i voucher per madri lavo-
ratrici da utilizzare per pagare presta-

zioni di baby-sitting nei sei mesi seguenti 
la fine del congedo parentale, del valore di 
600 € al mese. 

Dall’anno 2017 poi è stato previsto un 
bonus per il pagamento degli asili nido di 
1000 euro. Va ricordato anche il congedo 
di paternità di 4 giorni; comunque la spe-
sa per le famiglie pur essendo cresciuta 
da inizio millennio dall’1,1% all’1,4% resta 
sempre molto al di sotto della media euro-
pea. 

Il Welfare occupazionale italiano nelle 
intenzioni ha come obiettivo quello di co-
ordinare Welfare pubblico e Secondo Wel-
fare; ma di fatto è quello di accrescere le 
disuguaglianze presenti sul mercato del 
lavoro e di continuare ad avere un sistema 
poco egualitario e redistributivo. 

Dal punto di vista legislativo il Testo 
unico delle imposte sui redditi (Tuir) intro-
dotto nel 1986 resta il fondamentale riferi-
mento di legge che interessa i servizi e gli 
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Tabella – Cronologia dei provvedimenti legislativi a favore della contrattazione di secon-
do livello e del Welfare aziendale
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Tabella - Prestazioni che possono essere ricomprese nei piani di Welfare aziendale, per 
area di intervento

strumenti di Welfare compiuti dal datore di 
lavoro; negli anni si sono avute molte altre 
norme che hanno coinvolto le aziende per 
la realizzazione del Welfare aziendale, si è 
passati da varie agevolazini fiscali e contri-
butive. 

Il Welfare aziendale è quindi discipli-
nato dal Tuir e in specifico negli articoli 51 

e 100 dove si tratta delle erogazioni a favo-
re dei dipendenti delle loro famiglie e degli 
oneri di utilità sociale. Con queste norme 
viene stabilito che, qualora il datore di la-
voro eroghi somme e valori ai dipendenti, 
tali somme non faranno parte del reddito.

La tabella della pagina precedente  
mostra la cronologia degli interventi legi-

Fonte: www.mbsconsulting.it, Osservatorio sul bilancio di Welfare delle famiglie italiane, 
Novembre 2017, pag.15 e pag. 76



29 - WELFARE AZIENDALE E SMANTELLAMENTO STATO SOCIALE

Fonte: www.mbsconsulting.it , Osservatorio sul bilancio di Welfare delle famiglie italiane, 
Novembre 2017, pag.70

slativi a favore del Welfare aziendale nel 
nostro paese partendo dall’anno 2007 fino 
al 201712.

La tabella qui sopra invece mostra le 
varie prestazioni che possono essere com-
prese nei piani di Welfare aziendale, suddi-
visa per aree di intervento.

Lo studio effettuato su 13,8 milioni di 
famiglie con almeno un lavoratore dipen-
dente dall’Osservatorio sul bilancio di Wel-
fare delle famiglie italiane evidenzia aspet-
tative di Welfare aziendale soprattutto per 

le spese mediche, i supporti per conciliare 
vita e lavoro, ecc insomma tutto ciò che il 
Welfare statale dovrebbe garantire e che 
invece manca a causa dei continui attacchi 
al salario indiretto e differito imposti delle 
politiche neoliberiste degli ultimi decenni. 

La tabella al fondo della pagina pre-
cedente mostra infatti come oltre la metà 
delle famiglie che si trovano in condizione 
di debolezza ha rinunciato alle cure medi-
che, oltre che alle spese per l’istruzione o 
per cultura o svago.
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IL WELFARE AZIENDALE IN EUROPA
Una ricerca svolta da Eurofound che 

ha coinvolto tutti gli Stati Membri rivela 
che sono aumentate le imprese che come 

supplemento al salario utilizzano sistemi 
di retribuzione variabile; servizi di Welfare 
aziendale, premi di produzione e di risul-
tato, salari integrativi “in natura”, e siste-

Fig. 1 - Diffusione dei primi risultati, premi di produzione e partecipazione agli utili.
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mi di partecipazione finanziaria (come il 
profit-sharing e la shared-ownership). 

La ricerca evidenzia che sono diversi 
i motivi per cui gli imprenditori tendono ad 
applicare forme di retribuzione non mone-
taria in aggiunta al salario normalmente 
percepito; primo fra tutti una maggiore fles-
sibilità, o meglio precarizzazione dei lavora-
tori, che con le varie forme suppletive di pro-
tezione sociale si sentono in un certo senso 
più protetti. Queste forme di ricompense e 
compensazioni però aumentano i rischi di 
disuguaglianze e instabilità tra i lavoratori. 

La ricerca realizzata con un questio-
nario che ha interessato imprenditori e 
responsabili delle risorse umane di ol-
tre 39.200 imprese con più di 10 dipen-
denti ha analizzato soprattutto la diffusio-
ne di forme di retribuzione legate al risul-
tato, differenziando tra cinque forme di 
salario variabile: premi di risultato (prov-
vigioni, commissioni, ecc); premi legati alla 
performance individuale; premi legati alla 
performance di gruppo (del team di lavoro, 
del settore, del reparto, ecc); profit-sharing 
(premi connessi con i risultati dell’impresa 
o della compagnia); share-ownership (pro-
prietà condivisa). 

Fig. 2 - Uso della retribuzione variabile nei differenti settori nell’UE

L’indagine mostra che le retribuzioni 
variabili vengono utilizzate maggiormente 
nelle grandi imprese.

Inoltre si evidenzia che più del 60% 
delle imprese si avvalgono di tipi variabili di 
retribuzione e che vi sono molte differenze 
tra i paesi analizzati; nella Repubblica Ceca, 
Estonia, Lituania, Slovacchia e Slovenia più 
dell’80% delle aziende considerate utilizza 
una o più forme premianti; mentre in paesi 
come Belgio, Croazia, Cipro, Ungheria, Ita-
lia, Portogallo e Spagna la percentuale di 
imprese è più bassa e va dal 47% al 53%.13

L’indagine mostra che le imprese che 
si occupano di servizi finanziari sono quel-
le che ricorrono maggiormente a questi 
strumenti, mentre le imprese di trasporti 
sono quelle che vi ricorrono di meno. 
Le vendite all’ingrosso, al dettaglio i servizi 
di ristorazione e alloggi invece si caratte-
rizzano per la maggiore diffusione dei pre-
mi di risultato (Figura 2).
Per quanto riguarda l’utilizzo dei salari in-
tegrativi in natura lo studio mostra che Bel-
gio, Norvegia e Francia sono tra i paesi che 
utilizzano maggiormente questi strumenti. 

Ad esempio in Belgio il 95% dei dipen-
denti può avvalersi di rimborsi, voucher di 
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varia natura e assicurazioni per il ricovero 
ospedaliero; inoltre il 50% lavoratori possie-
de un’assicurazione pensionistica comple-
mentare a cui contribuisce anche il datore 
di lavoro. Anche in Francia, circa il 95% dei 
lavoratori può godere di un’assicurazione 
sanitaria integrativa (totalmente o parzial-
mente a carico dell’impresa) e il 47% dei 
lavoratori ha un piano di risparmio mentre il 
21% ha accesso ad un fondo integrativo per 
la pensione. 

In Norvegia invece i benefit “in natura” 
sono tipici nelle imprese del settore privato: 
più del 38% dei dipendenti lavora in aziende 
che assicurano più permessi e ferie retribui-
te di quelle definite dalla legge o dai contratti 
collettivi; in aggiunta a ciò, il 37% ha un’assi-
curazione medica integrativa e l’1% usufru-
isce di servizi per l’assistenza all’infanzia14. 

In Italia, solo il 9% dei lavoratori ha 
fringe benefit, sotto forma di buoni pasto, 
auto e telefoni aziendali, e in alcuni casi pre-
videnza complementare e ai servizi di edu-
cazione e formazione per i figli dei dipen-
denti.

MODELLI A CONFRONTO
Analizziamo ora più da vicino i model-

li di Welfare in alcuni paesi europei tenendo 
presente che, come detto in precedenza, 
mentre i modelli di Welfare nordico e an-
glo-sassone sono caratterizzati da una più 
ampia diffusione della conciliazione a livel-
lo sia aziendale sia pubblico, i modelli con-
tinentale e mediterraneo stanno cercando 
di agire per riempire il divario. In Italia, la di-
mensione territoriale riveste una funzione 
determinante.

REGNO UNITO: MISURE PUBBLICHE E 
AZIENDALI E RISULTATI DISCORDANTI

Il Welfare liberale caratterizza da 
sempre il Regno Unito, e ha solitamente 
assicurato ai cittadini di optare tra lavoro e 
famiglia. L’impegno pubblico in questo am-
bito è migliorato con le politiche del New 
Labour che, dalla fine degli anni Novanta, 
ha realizzato varie riforme per aumentare 
l’accessibilità dei servizi per l’infanzia. Si 
è avuta così una promozione del Welfare 
aziendale, che ha permesso l’esonero da 

Fig. 3 - Uso della retribuzione variabile per dimensione dell’impresa
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contributi sociali per: 1) asili aziendali, 2) 
servizi per l’infanzia forniti direttamente 
dalle aziende; 3) voucher erogati dai datori 
di lavoro e destinati al pagamento di servizi 
per l’infanzia, ecc.  Anche il Welfare occupa-
zionale è sviluppato grazie alla legislazione 
vigente che consente esenzioni fiscali per 
voucher e servizi per l’infanzia aziendali. 
La concomitanza di una legislazione favo-
revole e di una lunga tradizione liberale fa 
sì che nel Regno Unito le misure di concilia-
zione occupazionale siano ampie. 

La percentuale di occupazione fem-
minile nel Regno Unito è al 70% ed è su-
periore alla media UE; più del 40% delle 
donne però ha una occupazione part time.

SVEZIA: WELFARE MIX
Il modello prevalente in Svezia è 

quello di famiglia a doppio reddito. I dati 
dell’OCSE nell’anno 2016 attestano che 
la spesa pubblica per la famiglia in questo 
paese era del 3,6% del PIL a fronte di una 
media Europea del 2,6%. 

Le famiglie registrano un costo dei 
servizi per l’infanzia tra il 10 e il 20% men-
tre il restante viene suddiviso tra Stato e 
Comuni. Per quanto riguarda il congedo 
parentale è di 480 giorni, di cui 390 pagati 
all’80% del salario, e gli altri pagati con una 
somma forfettaria giornaliera di 180 coro-
ne (poco più di 18€). Va sottolineato che 
90 giorni sono riservati ai padri. 

Gli assegni familiari poi sono corri-
sposti fino al compimento del sedicesimo 
anno di età dei figli, e in più va aggiunto un 
bonus per famiglie numerose che cresce 
con il numero di figli. 

Il Welfare pubblico in Svezia si accom-
pagna a diverse misure di conciliazione in-
trodotte nei contratti collettivi. “L’efficacia 
del Welfare mix pubblico-occupazionale 
svedese è confermata dai macro-dati: il 

95% dei bambini di età compresa fra i 3 
anni e l’età di obbligo scolastico ricevono 
assistenza formale, contro una media UE 
dell’83%; il tasso di occupazione femmi-
nile è ben al di sopra della media europea, 
mentre la percentuale di persone con orari 
lavorativi molto lunghi (sopra le 50 ore set-
timanali, secondo la definizione dell’OCSE) 
è appena l’1%.”15

GERMANIA
Il modello familiare tradizionale della 

Germania è mono-reddito, secondo la tipo-
logia di Welfare continentale/conservato-
re, anche se sta cambiando in questi ultimi 
anni e si avvicina sempre più al tipo “nor-
dico”. Si ha infatti il passaggio dai classici 
trasferimenti monetari alla famiglia verso 
uno sviluppo dell’offerta di servizi. Dall’an-
no 2013, ad esempio, tutti i comuni hanno 
l’obbligo di mettere a disposizione asili per 
almeno un terzo dei bambini presenti fino 
all’età di 6 anni; invece, i genitori che ricor-
rono ad asili privati sono hanno diritto a 
sgravi fiscali. Il congedo parentale è di 14 
mesi, con un reddito netto del 67% fino ad 
un massimo di 1.800 €. 

Anche il Welfare aziendale è in cresci-
ta; il 90% degli accordi collettivi in Germa-
nia ha disposizioni relative alla conciliazio-
ne vita-lavoro. Le ricerche portate avanti 
dall’Istituto di Colonia per la Ricerca Socia-
le evidenziano un aumento delle pratiche 
di conciliazione a livello occupazionale. 

Anche il tasso di occupazione femmi-
nile è alto e arriva ad oltre il 70% (più alto 
nella ex-Germania dell’Est), di cui oltre il 
40% part-time.

Di seguito, a pagina 34 alcuni dati ri-
guardanti le spese per famiglie, minori, di-
soccupazione in alcuni paesi europei. 

I grafici evidenziano quanto già scrit-
to in precedenza, ossia la grande differen-
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I conti della protezione sociale del 15/08/2017
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za esistente tra i paesi del Nord Europa e 
quelli mediterranei; l’Italia si colloca verso 
il basso sia nelle spese per famiglia e mi-
nori sia nelle spese per la disoccupazione16

Anche l’ultimo grafico a pagina 34 
mostra dati interessanti e suddivide le per-
centuali sulle spese sociali nell’anno 2015.

ALCUNE RIFLESSIONI
Una analisi attenta ci pone di fron-

te a una realtà ben diversa da quanto ci 
viene raccontato con modalità propagan-
distiche, imprenditoriali e del Profit Sta-
te. Con il cosiddetto pacchetto di servizi 
e agevolazioni offerte dalle imprese ai 
propri dipendenti per bilanciare ed ag-
giungere qualcosa ai loro salari, si ottie-
ne concretamente uno smantellamento 
dello Stato sociale. I cosiddetti benefici 
ottenuti con il Welfare aziendale potreb-
bero essere addirittura considerati come 
sostituto agli aumenti salariali. Con i co-
siddetti Benefits inoltre si assicura un 
legame di interesse alla “sopravvivenza” 
del lavoratore all’impresa, in quanto se 
questi viene licenziato anche i relativi be-
nefici vengono meno. 

Si consideri che le grandi aziende di 
assicurazioni, le aziende che garantisco-
no sanità, assistenza, scuola ecc. gua-
dagnano oltre ogni dire da questa nuova 
realtà aziendale. 

Ai buoni pasto, i buoni spesa per i 
supermercati si sono aggiunti addirittura 
voucher per pagamenti di libri, rette sco-
lastiche ecc... 

È però evidente che le imprese che 
applicano il Welfare aziendale non hanno 
idea di aiutare o migliorare le condizioni 
del lavoratore ma hanno solo l’obiettivo di 
un maggiore profitto protetto da forme di 
ammortizzatori del conflitto e quindi nel 
momento in cui ad esempio un servizio 

risulti non essere più vantaggioso per gli 
equilibri reddituali aziendali, esso verrà 
tolto dal pacchetto del Welfare aziendale. 

Va inoltre detto che secondo iI Rap-
porto Censis-Eudaimon, realizzato in 
collaborazione con Eudaimon (www.
eudaimon.it), solo il 17,9% dei lavoratori 
del nostro paese sa realmente cosa sia 
il Welfare aziendale, il 23,3% non sa pro-
prio di cosa si tratti e il 58,5% lo conosce 
solo a grandi linee. “Ne hanno una cono-
scenza minore i lavoratori con livelli più 
bassi di scolarità (il 47% di quelli con al 
più la licenza media non sa cos’è), quelli 
con redditi bassi (44,6%), i genitori single 
(40,3%), gli occupati con mansioni ese-
cutive e manuali (36,7%), le lavoratrici 
(30,1%)17“. 

I governi Renzi e Gentiloni con la leg-
ge di stabilità del 2016 e la manovra del 
2017 hanno detassato una parte del sa-
lario (ossia i premi) che l’azienda elargi-
sce ai lavoratori. Il Welfare è sempre più 
incentivato dai vari governi proprio con 
l’obiettivo di aumentare i profitti delle im-
prese e limitare la conflittualità sociale. 

Ed inoltre risulta chiaro che con la 
situazione attuale di crisi economica, con 
i salari bloccati e i gravi problemi eco-
nomici che le famiglie si trovano a dover 
affrontare il lavoratore preferisce avere 
più salario rispetto a più benefici reali o 
potenziali. 

A riprova di ciò il Rapporto Cen-
sis-Eudaimon rileva che in definitiva i lavo-
ratori più interessati al Welfare aziendale 
sono quadri e dirigenti: il rapporto infatti 
sostiene che “a essere più favorevoli sono 
i dirigenti e i quadri (73,6%), i lavoratori 
con figli piccoli, fino a tre anni (68,2%), i 
laureati (63,5%) e i lavoratori con redditi 
medio-alti (62,2%). Tra gli operai (41,3%) 
e gli impiegati (36,5%) sono più elevate 



36 - CHE NE È STATO DELLO STATO

le quote di lavoratori che preferiscono in-
vece avere più soldi anziché soluzioni di 
Welfare. Chi ha uno stipendio più alto si 
può permettere di pensare alla pensione, 
chi guadagna sì e no mille euro preferi-
sce avere qualche soldo in più per pagare 
l’assicurazione della macchina, spiegano 
gli imprenditori. D’altronde tra il 2008 e 
il 2016, come documentato dal Censis, le 
famiglie operaie in condizione di povertà 
assoluta sono aumentate del 178%, fino a 
diventare quasi 600mila”.18

Tutto ciò in definitiva accresce solo 
le disuguaglianze esistenti. 

Col sistema del Welfare aziendale in 
conclusione si cerca di smantellare lo Sta-
to sociale a favore della competitività e 
redditività delle imprese che possono sce-
gliere i benefit da accordare ai lavoratori, 
pagano meno tasse e che oltre a ciò favori-
scono i fondi pensionistici privati, le scuole 
private, le assicurazioni private, ecc., cioè 
privatizzazione del vivere sociale. 

Con questo modello di Welfare tutti 
coloro che non hanno lavoro non potran-
no usufruire dei benefit che possono in-
vece essere pienamente garantiti solo da 
un Welfare State universalistico per tutti, 

compresi e anzi in primo luogo disoccupa-
ti, precari, casalinghe, anziani e bambini. 

Il rischio di vedere vincolati gli au-
menti salariali al Welfare aziendale è 
sempre più concreto e ci si avvicinerà al 
modello sociale degli Stati Uniti, e quin-
di si rischia di arrivare al punto che se 
non sei in possesso di una adeguata co-
pertura assicurativa non si avrà accesso 
a cure sanitarie o ancora per avere una 
“decente” vecchiaia si dovrà ricorrere alla 
pensione integrativa. Anche se il Welfare 
aziendale viene presentato come un “pi-
lastro aggiuntivo” a quello pubblico, in 
realtà si tratta di un sistema che porterà 
solo svantaggi ai lavoratori che si trove-
ranno a pagare due volte le pensioni, la 
sanità e altri servizi, oltre che con le trat-
tenute in busta paga, anche con la rinun-
cia a una parte di salario. 

È quindi evidente che per contrasta-
re questa situazione e ciò che avverrà in 
futuro è necessario che i lavoratori orga-
nizzino le risposte al Profit State e nella 
beneficenza d’impresa nelle lotte per il 
mantenimento e anzi il miglioramento 
dello Stato sociale universale oltre che 
per gli aumenti dei salari.
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Qui di seguito una selezione di brani 
del recente volume di Luciano Va-

sapollo, Trattato di critica delle politiche per 
il governo dell'economia. Piano, mercato e 
problemi della transizione. Metodi di ana-
lisi dei sistemi economici locali e settoriali 
(Efesto, Roma 2018). La scelta è stata de-
terminata dalla necessità di inserire il ragio-
namento che è sotteso a tutti gli articoli che 
compongono questo numero di «Proteo» in 
una prospettiva più generale che è quella 
che riguarda il possibile ruolo dello Stato, 
orizzonte che in qualche modo deve porsi 
chi, come noi, intende opporsi fermamente 
ai processi di privatizzazione e di distruzio-
ne del Welfare, e vuole costruire delle ipote-
si di controtendenza.

Il tema della pianificazione assume in 
questo contesto grande centralità. Pilastro 
dei sistemi sociali, essa è ben presto dive-
nuta, dopo la crisi del ‘29 e soprattutto dopo 
la Seconda guerra mondiale, irrinunciabile 
principio sia dell’impresa capitalistica sia 
delle democrazie borghesi, in particolare in 
quella economia mista che ha caratterizza-
to la storia del nostro Paese dal dopoguerra 
fino alla fine degli anni Ottanta. Oggi nes-
sun progetto di critica e superamento del 
sistema attuale può fare in modo di con-
frontarsi con il senso prioritario di questo 
tema, rispetto al Welfare inteso come stru-
mento di consolidamento dei beni comuni 
irrinunciabili, che allude ad un uso razionale 
delle diverse e al tema dell’autogoverno.  

Non abbiamo ovviamente scelto le 
parti più tecniche del volume, né quelle di 
approfondimento di alcune esperienze di 
transizione realizzate tra centro e sud Ame-
rica. La suddivisione in otto parti corrispon-
de al seguente schema: 1) come e perchè 
il capitalismo in una fase storica ha pianifi-
cato in una determinata maniera; 2) di che 
cosa parliamo davvero quando parliamo di 

pianificazione ed in che modo essa va colle-
gata al concetto di transizione; 3) il proces-
so di pianificazione; 4) nuova fase imperia-
listica e condizione della classe; 5) le leggi 
fondamentali dello sviluppo capitalistico; 
6) pianificazione e Welfare; 7) lo sviluppo 
delle forze produttive; 8) come e perché è 
oggi necessario costruire una alternativa di 
sistema. Abbiamo ritenuto utile includere 
anche la bibliografia del volume relativa alle 
pagine antologizzate.

Chi fosse interessato a consultare l’in-
tero volume può rivolgersi direttamente al 
Cestes, scrivendo una mail a cestes@usb.it 
o a cestes@tin.it.

1 - A partire dalla Seconda Guerra 
Mondiale, le potenze capitaliste si impa-
dronirono dello strumento più importante 
– i metodi di pianificazione socialista – for-
nito dai sovietici senza chiedere niente in 
cambio. Questo significò uno straordina-
rio aiuto allo sviluppo economico capitali-
sta che perdura fino ad oggi; capitalismo 
che si scagliò contro il paese che gli fornì 
quello strumento e in seguito contro altri 
paesi socialisti. Come Cuba, ad esempio, 
che soffre per un brutale blocco economi-
co ormai già da oltre 50 anni imposto dalla 
potenza economica più forte del mondo. 

Dalle esperienze dei grandi magnati 
dell’imprenditoria statunitensi si può de-
durre l’importanza che dagli anni ‘40 si 
diede a questa forma di gestione, una volta 
riconosciuto l’effetto prodotto con la sua 
applicazione nell’Unione Sovietica. 

Alla fine degli anni ‘70, l’Agenzia Cen-
trale di Intelligence degli Stati Uniti calcola-
va che l’URSS fosse cresciuta del 2,1%, lie-
vemente meno degli Stati Uniti. Nel 1986, il 
tasso fu del 4,1%, senza nessuna indicazio-
ne apparente della prossima disfatta. C’e-
ra, quindi, una ragione per la quale Reagan 
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stesse preparando la guerra delle galassie. 
Fu durante il periodo di Gorbachev che al 
mondo si manifestarono i gravi proble-
mi economici. E una volta che Gorbachev 
aprì la porta alle grandi concessioni, non 
riuscì più a richiuderla perché nessuno era 
d’accordo a seguirlo in quel gioco. Quando 
non si è sviluppata la coscienza e i dirigenti 
sbagliano, i cambiamenti regressivi diven-
tano evidenti.

In base a quanto detto in precedenza, 
per molti imprenditori capitalisti era stato 
confermato che tutte le tecniche usate dal-
la moderna gestione capitalista, soprattut-
to la pianificazione, caratterizzassero ogni 
azione di dirigenza, compreso in seguito la 
più importante di tutte: il momento in cui 
venivano prese le decisioni. La pianificazio-
ne diventò il fondamento sul quale si pog-
giava il successo dell’azienda. 

E tutto ciò avveniva per qualsiasi im-
pegno lavorativo: l’amministrazione di un 
bilancio familiare, lo sviluppo di una impre-
sa d’affari, un programma di educazione, 
un progetto di sviluppo economico del go-
verno o una campagna militare. Addirittu-
ra, le forze armate degli Stati Uniti avevano 
un motto che recitava: “un cattivo piano è 
meglio di zero piani”. In moltissime grandi 
compagnie, la pianificazione fece sì che i 
gruppi dirigenziali cominciassero a pen-
sare e a lavorare agli scenari futuri, e non 
ad occuparsi solo dei problemi di routine 
dell’azienda. 

Per i dirigenti capitalisti non c’era op-
zione tra avere un piano e non averne uno. 
Dovevano pianificare per sopravvivere e 
avere un’azienda che crescesse, mentre 
lottavano incessantemente per uscire vin-
citori dalla competizione del mercato. Ma 
si affermava ancora che la pianificazione 
non fosse la soluzione assoluta per trionfa-
re. I piani senza decisioni adeguate annul-

lavano gli obiettivi migliori che si sarebbero 
potuti raggiungere. In questo modo, si ini-
ziò a capire che la pianificazione, la deci-
sione e l’azione fossero le tre pietre miliari 
del successo. Alcuni dirigenti amano piani-
ficare, però non sanno prendere decisioni 
o hanno paura ad agire. 

Attraverso l’esperienza nel lavoro 
della dirigenza, è stato anche possibile 
osservare che non sempre il dirigente me-
glio preparato accademicamente risulta il 
più efficace nella gestione, proprio perché 
nella maggioranza dei casi è in grado di 
gestire una buona elaborazione del piano 
– a carattere annuale, quinquennale o a 
più lungo termine – ma non sa prendere le 
decisioni opportune per portarlo a compi-
mento. Questi sono i dirigenti a cui “trema 
la mano” nel momento in cui devono pren-
dere delle decisioni più o meno importanti 
nel loro lavoro di dirigenza. Oltre al con-
tributo della Scuola Classica, a proposito 
dell’importanza della pianificazione come 
funzione di gestione, molti economisti, 
scrittori di diverse materie e storici hanno 
discusso, in seguito, del ruolo fondamenta-
le che svolge la pianificazione nello svilup-
po sociale. 

Tra gli storici più famosi a livello mon-
diale che hanno scritto sul tema, troviamo 
Eric Hobsbawm. Nel suo importantissimo 
libro “Il secolo breve” afferma:

“La vittoria dell’Unione Sovietica su 
Hitler fu il risultato del regime instaurato 
in quel paese con la Rivoluzione d’Ottobre, 
come dimostra un paragone tra la capaci-
tà produttiva della Russia durante la prima 
guerra mondiale e quella dell’economia 
sovietica nel secondo conflitto. Probabil-
mente, senza la vittoria sovietica, oggi il 
mondo occidentale (esclusi gli Stati Uniti) 
non sarebbe governato da regimi liberali e 
parlamentari, ma da una serie di regimi di 
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tipo fascista e autoritario. È un’ironia della 
storia di questo strano secolo che il risul-
tato più duraturo della Rivoluzione d’Otto-
bre, il cui obiettivo era il rovesciamento del 
capitalismo su scala planetaria, sia stato 
quello di salvare i propri nemici, sia nella 
guerra, con la vittoria militare sulle armate 
hitleriane, sia nella pace, procurando al ca-
pitalismo dopo la seconda guerra mondia-
le l’incentivo e la paura che lo portarono ad 
autoriformarsi: infatti, il capitalismo trasse 
dai principi dell’economia pianificata dei 
regimi socialisti, alcuni metodi per una ri-
forma interna”1.

Più avanti, Hobsbawm indicava alcu-
ni aspetti positivi che aveva portato, all’U-
nione Sovietica, con sé la pianificazione 
economica, tanto da salvarsi dalla crisi tra 
la fine della prima e l’inizio della seconda 
guerra mondiale.

“Un fatto accentua il trauma derivato 
dalla Grande Depressione. L’unico paese 
che aveva rifiutato il capitalismo, l’Unione 
Sovietica, sembrava essere immune alle 
conseguenze della Grande Depressione. 
Mentre il resto del mondo, o perlomeno il 
capitalismo liberale occidentale, soffriva 
per quella situazione, l’Unione Sovietica 
era immersa in un processo accelerato di 
industrializzazione con l’applicazione dei 
piani quinquennali. Tra il 1920 e il 1940, in 
Unione Sovietica la produzione triplicò e la 
sua partecipazione nella produzione mon-
diale di prodotti manifatturieri passò dal 
5% nel 1929 al 18% nel 1938; nello stesso 
periodo, la produzione di Stati Uniti, Gran 
Bretagna e Francia insieme diminuì dal 59 
al 52% rispetto al totale mondiale. Inoltre, 
in Unione Sovietica non vi era disoccupa-
zione. Per via dei piani quinquennali russi, i 
termini ‘Piano’ e ‘Pianificazione’ erano sul-
la bocca di tutti i politici.

Alcuni partiti socialdemocratici, ad 

esempio in Belgio e in Norvegia, comin-
ciarono ad applicare dei ‘piani’. Sir Arthur 
Salter, un eminente funzionario britannico 
e una delle figure più influenti dell’establi-
shment, scrisse il libro «Recovery» in cui 
dimostrava che per far uscire il suo paese 
e il mondo dalla grande depressione sareb-
be stato necessario costruire una società 
pianificata. 

Altri funzionari moderati britannici 
istituirono gruppi di riflessione aperti a cui 
diedero il nome di PEP (Political and Eco-
nomic Planning, Pianificazione Politica ed 
Economica). Alcuni giovani politici conser-
vatori, tra cui il futuro ministro Harold Mac-
millan (1894-1986) difesero la ‘pianificazio-
ne’. Perfino i nazisti copiarono l’idea quan-
do Hitler cominciò un ‘piano quadriennale’. 
Il successo dei nazisti nel superamento 
della grande depressione dal 1933 ebbe 
meno ripercussioni internazionali”. 

Per tutta una fase storica, insomma, il 
capitalismo fu oggettivamente portato dal 
grado di sviluppo delle forze produttive e 
dal quadro di rapporti di forza tra le clas-
si a livello internazionale, favorevole come 
mai prima alla classe dei lavoratori con la 
presenza dell’Unione Sovietica, ad utiliz-
zare a piene mani la modalità della piani-
ficazione come strumento per gestire lo 
sviluppo economico. Ovviamente, la piani-
ficazione integrale, cosciente, complessiva 
dello sviluppo economico e sociale di una 
società non è separabile dalla proprietà 
collettiva dei mezzi di produzione. Il capi-
talismo questo non lo può fare, e certi limiti 
rimangono invalicabili; ma è interessante 
osservare la tendenza a utilizzare forme di 
sviluppo pianificato nel punto più alto del-
lo sviluppo capitalistico, soprattutto con 
l’occhio rivolto all’attualità e alle contrad-
dizioni che contraddistinguono tale modo 
di produzione nella sua crisi sistemica più 
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forte. Il capitalismo, dunque, mantiene un 
rapporto di contraddizione intrinseca con 
la pianificazione, che invece rappresen-
ta una caratteristica fondamentale della 
società che si avvia sul terreno della tran-
sizione al socialismo. Riteniamo che un’a-
nalisi delle esperienze concrete di transi-
zione e di costruzione della pianificazione 
a Cuba, in Venezuela, in Bolivia e in Ecua-
dor possa illustrare le difficoltà di un tale 
compito storico e mostrare come i contesti 
locali e i rapporti di forza abbiano sempre 
un ruolo fondamentale nel determinare 
le caratteristiche concrete di un processo 
che in ogni caso i governi rivoluzionari mi-
rano a gestire razionalmente. Con questo 
approccio di metodo crediamo che si pos-
sano comprendere razionalmente e pos-
sano rappresentare un avanzamento della 
teoria e della prassi marxista anche quegli 
apparenti “passi indietro”, motivati dai rap-
porti di forza avversi oppure – perché è ne-
cessario ammetterlo – anche da errori, ma 
che sono compiuti mantenendo l’orizzonte 
strategico della trasformazione sociale in 
senso comunista.

2 - Centrale è allora il concetto di pia-
nificazione. Sarebbe tuttavia fuorviante 
parlare di una polarizzazione tra capitali-
smo-anarchia e socialismo-pianificazione. 
Nel modo di produzione capitalistico, do-
minato da leggi economiche impersonali, 
la pianificazione esiste, ma si limita alle de-
cisioni di investimento che lo Stato realizza 
per provvedere ai servizi sociali e agli inve-
stimenti in infrastrutture necessari proprio 
per la valorizzazione del capitale.

Il meccanismo di controllo stata-
le dell’economia nei paesi a economia di 
mercato permette di influenzare il proces-
so di riproduzione della società capitalista, 
ma questo controllo non si realizza in fun-

zione dell’interesse generale della società, 
ma degli interessi specifici degli enti e del-
le imprese private che dominano l’attività 
economica2 – nonostante tradizionalmen-
te l’ideologia borghese abbia teorizzato 
l’identità tra interesse privato e benessere 
collettivo. 

È inoltre rilevante la pianificazione 
privata, realizzata dai diversi attori che 
operano nel mercato, dal punto di vista e 
con l’obiettivo della massimizzazione del 
proprio profitto e non certo in un’ottica ge-
nerale. Nel capitalismo, il mercato è il mec-
canismo di base per l’assegnazione delle 
risorse; la pianificazione è realizzata da 
operatori particolari, è dunque frammen-
taria e definita in ambito microeconomico 
dal gruppo imprenditoriale o dalla entità 
finanziaria che la attua3.

 Il processo storico di transizione ver-
so il socialismo si caratterizza invece per 
l’avvio di processi di gestione macroeco-
nomica consapevole delle decisioni econo-
miche, una volta che le risorse strategiche 
e i principali mezzi di produzione siano sta-
ti nazionalizzati e dunque riportati sotto il 
controllo della collettività. 

Il socialismo rappresenta in questo 
senso il “superamento della spontaneità”, 
dove, come scrive Alessandro Mazzone, 
“’spontaneo’ è per esempio il comporta-
mento degli uomini quando il capitale ope-
ra appunto come ‘potenza obiettiva’, ‘spon-
taneo’ il feticismo delle merci, e ‘sponta-
nea’ in genere è la non-direzione e gestione 
consapevole dei processi, attraverso cui 
una società produce e riproduce se stes-
sa”; la transizione al socialismo pertanto 
“avvia in generale il passaggio dalla ‘spon-
taneità’ all’autogoverno consapevole”4.

Come sottolineato da Mészáros, ca-
ratteristica importante del socialismo 
come nuova forma di tutto sociale che 
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racchiude le mediazioni tra gli individui per 
Marx è proprio l’organizzazione pianificata 
del lavoro in maniera che “l’attività produt-
tiva dei singoli soggetti che lavorano sia 
mediata non in una forma reificata-ogget-
tiva, mediante lo scambio di merci, ma me-
diante le condizioni intrinsecamente sociali 
del modo dato di produzione entro il quale 
gli individui svolgono la loro attività”5. 

Al centro del processo di transizione 
è la nuova padronanza collettiva e sociale 
delle leggi che regolano la sopravvivenza 
della società stessa. Mészáros osserva che 
in Marx sono presenti due accezioni diver-
se del termine ‘legge’. “Quando è imposta 
da un meccanismo che si auto-afferma 
ciecamente, il termine è usato da Marx in 
maniera analoga alla legge naturale me-
diante cui egli definisce il sistema capita-
lista”. Esso qui designa una legge econo-
mica che lavora alle spalle degli individui e 
trascende la loro azione consapevole. Ma 
esiste anche un altro senso di ‘legge’, per il 
quale essa “equivale a una struttura rego-
lativa o procedura che messa in atto da un 
agente umano a supporto dei propri fini”6. 
Legge è qui “l’adozione di un autentico re-
golatore del metabolismo sociale da parte 
dei produttori associati”7. 

Se nel modo di produzione capitali-
stico il proletariato è strutturalmente pri-
vo di controllo sul processo di produzione, 
la pianificazione è precisamente il mezzo 
e lo strumento che esso ha a disposizione 
per prendere il controllo delle condizioni 
della produzione complessiva. Per Lenin, 
la direzione della produzione socialista 
sulla base di un piano unico elaborato in 
funzione della centralizzazione rappre-
senta la forma concreta dell’esercizio 
del potere politico da parte dei lavorato-
ri, nella direzione economica del paese. Il 
socialismo è inconcepibile – egli afferma 

– “senza un’organizzazione statale che 
preveda di sottoporre decine di milioni di 
persone alla più rigorosa osservanza di 
un’unica norma di produzione e di distri-
buzione”8.

Va nuovamente sottolineato come la 
transizione al socialismo rappresenti un 
processo storico lungo e contraddittorio, 
che può coinvolgere diversi paesi o aree 
geografiche con modalità molto differenti, 
e nel quale i rapporti di forza tra le classi a 
livello locale e internazionale mantengono 
un’importanza decisiva. Non può esistere 
insomma un modello di transizione apri-
oristicamente dato o costruito sui libri. 
Socialismo e comunismo si costruiscono 
nel vivo della prassi rivoluzionaria, ed è 
questa che conduce – anche tramite erro-
ri, inevitabili in un processo umano – alla 
definizione di forme di pianificazione ade-
guate al contesto specifico e allo stato dei 
rapporti di forza tra le classi. 

La legge di corrispondenza, elaborata 
da Marx, tra forze produttive e rapporti di 
produzione mantiene piena validità anche 
dopo la conquista del potere. Se Marx era 
incline a pensare che la rivoluzione sareb-
be scoppiata là dove le forze produttive 
erano più sviluppate, ovvero nelle nazioni 
capitalisticamente avanzate, la storia del 
Novecento ha invece fornito esclusiva-
mente esempi di sollevazioni rivoluzionarie 
in paesi arretrati. La teorizzazione di Lenin 
dell’imperialismo come stadio superiore 
del capitalismo e dell’anello debole della 
catena in cui lavorare per la rottura rivolu-
zionaria, a partire proprio dalla legge dello 
sviluppo economico diseguale, è dunque 
fondamentale. 

Se la rottura avviene in un paese con 
un basso livello di sviluppo delle forze pro-
duttive, l’instaurazione di avanzati rapporti 
sociali tuttavia richiede allo stesso tempo 
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la maturazione di quelle forze produttive, 
e questo provoca contraddizioni, storica-
mente e teoricamente evidenziabili, di cui 
la soggettività politica rivoluzionaria deve 
tenere conto. 

Per l’attuazione oggettiva della legge 
di corrispondenza, non solo è material-
mente necessario che i rapporti sociali di 
produzione si adeguino al livello di svilup-
po delle forze produttive, ma si constata 
anche il processo contrario quando una 
costruzione dei rapporti sociali risulta più 
avanzata sul piano storico rispetto a quan-
to può essere garantito dallo sviluppo delle 
forze produttive. Ciò vuol dire che là dove 
si impone per decreto o per rivoluzione un 
sistema sociale troppo progredito per il 
livello di sviluppo relativo delle forze pro-
duttive, l’azione correttiva della legge di 
corrispondenza sarà fortemente avversa 
per quella società; lo specifico organismo 
economico-sociale dovrà cercare il suo 
giusto equilibrio tra forze produttive e rap-
porti sociali di produzione9. 

La legge di corrispondenza e i proble-
mi derivanti dall’arretratezza delle  forze  
produttive sono parametri fondamentali 
per discutere dei caratteri   specifici della 
pianificazione di transizione e in particola-
re della permanenza della legge del valore 
e di meccanismi di mercato , nonchè di ele-
menti di proprietà privata. Si osserva così 
cle là dove le forze produttive mantengono 
un livello arretrato, è tendenzialmente im-
portante garantire un certo margine all’i-
niziativa privata. Naturalmente, il tutto nel 
contesto dei rapporti di forza tra le classi.

Durante la fase di transizione, perma-
ne la validità della legge di corrisponden-
za; se si applicano politiche appropriate, 
la relazione dialettica tra rapporti e forze 
produttive non degenera in antagonismo. 
Contro ogni meccanicismo e determini-

smo, occorre sottolineare che sebbene la 
pianificazione crei le premesse per un uso 
cosciente delle leggi economiche oggetti-
ve, ciò non significa che tale risultato sia 
automatico. La verifica avviene come sem-
pre nella prassi reale del processo concre-
to di transizione. 

3 - La pianificazione è il contrario del 
rischio, o cosiddetta “libertà” di mercato e 
richiede un insieme di conoscenze e tecni-
che orientate al miglior risultato possibile 
per l’organizzazione che la applica, in base 
alle risorse diwsponibili e al periodo dato. 
La pianificazione, quindi, necessita di: 
• Determinare i fini o gli obiettivi da rag-

giungere 
• Analizzare le possibilità e le necessità 

di attuazione
• Programmare le azioni o i compiti
• Stabilire le risorse da utilizzare 

Tenendo presente questi aspetti, la 
pianificazione deve seguire delle fasi ben 
precise. Seppur non rispondano ad un 
ordine o ad una sequenza precisa, il non 
compimento di alcune di queste fasi po-
trebbe limitare o addirittura invalidare pra-
ticamente tutto il lavoro. Ecco, le principali 
fasi da considerare: 
• Analisi 
• Bilancio 
• Programmazione 
• Controllo 

Ecco alcuni dei compiti principali:
• Analisi: identificazione dei problemi; 

studio degli aspetti specifici; ricerca 
di campo e inchieste; delimitazione 
del turismo nell’economia; evoluzione 
dei mercati; problematica dei luoghi di 
interesse; situazione delle risorse turi-
stiche.
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• Determinazione degli obiettivi: situa-
zione o stato futuro sperato o possibile 
da raggiungere. 

• Vie o azioni previste per il compimento 
del lavoro. 

• Determinazione dei responsabili dell’e-
secuzione.

Inoltre, bisogna controllare la sua ese-
cuzione attraverso i seguenti elementi: 
• Scala di misura. 
• Orizzonte temporale. 
• Indicatore di riferimento. 
• Definizione delle strategie: realizza-

re delle previsioni (domanda, offerta, 
guadagni, ecc.); selezione delle priori-
tà; identificazione dei progetti; deter-
minazione delle fonti di finanziamento; 
valutazione degli effetti economici e 
sociali; stabilire misure per l’imple-
mentazione. 

Ad esempio, a livello strutturale, le strate-
gie sono volte a: 
• Miglioramento dell’offerta 
• Ampliamento dei mercati 
• Gestione della concorrenza 
• Efficienza dell’operazione 

I programmi o i piani promuovono il rag-
giungimento degli obiettivi proposti. Per 
l’elaborazione vengono contemplate alcu-
ne componenti strategiche che nel caso 
del turismo definiscono i programmi diretti 
fondamentalmente a: 
• Ampliamento e modernizzazione delle 

capacità 
• Diversificazione e promozione dell’of-

ferta 
• Formazione delle risorse umane 
• Altri (in base al modello di attuazione) 
• Mantenimento e ampliamento dell’in-

frastruttura 

• Recupero e conservazione del patri-
monio 

• Miglioramento dei servizi pubblici 

Bilancio: 
• Risorse richieste dai programmi 
• Fonti di finanziamento per i programmi 
• Risultati economici sperati 
• Fattibilità del piano di investimento 

La fattibilità dei piani va analizzata 
non solo dal punto di vista economico, ma 
in senso più ampio. 

Per quanto riguarda il controllo, que-
sto non va considerato come una semplice 
verifica di ciò che è stato fatto, ma come 
un impegno costante di tutta l’organizza-
zione nel perseguimento del programma 
generale (piano). L’aspetto centrale del 
controllo è quello di facilitare le decisioni 
su possibili cambiamenti del piano inizia-
le, per adattarlo alle nuove condizioni che 
potrebbe frenare o accelerare il raggiungi-
mento degli obiettivi. Con il sistema di con-
trollo si cerca di avere la massima efficien-
za nell’uso delle risorse e degli altri fattori 
che intervengono nell’attività. 

In una economia capitalista il punto 
di partenza del processo è la domanda che 
si esprime in base ai segnali del mercato; 
invece, in un’economia socialista il punto 
di partenza sono le necessità; non è la ca-
pacità economica di chi può comprare ciò 
che determina il senso della riproduzione 
e della generazione degli eccedenti. Per 
Hugo Pons, la pianificazione, la gestione, 
l’organizzazione e il controllo fanno par-
te di un processo unico e continuo, dove 
ognuno influisce sull’altro e sulla struttura 
del processo di gestione. 

L’uso dell’uno o dell’altro strumento 
dipende anche dalla coerenza statistica 
dello strumento in questione e dal tipo di 
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piano. Le principali classificazione per i 
piani sono a lungo, medio e breve termine. 
Poi bisogna contemplare le strategie, gli 
obiettivi, le mete, le missioni delle organiz-
zazioni e dei paesi e le operazioni che que-
sti fanno. 

Per quanto riguarda la flessibilità e la 
specificità, i piani possono essere specifici 
e direzionali; in quelli specifici le definizio-
ni sono chiare e non oggetto di ambigui-
tà; quelli direzionali sono più flessibili ai 
cambiamenti e agli aggiustamenti in fase 
di esecuzione e gli obiettivi sono maggior-
mente modificabili.

In ogni paese, le fasi in cui comincia 
il processo di pianificazione fino all’appro-
vazione a livello dirigenziale stabilito dalla 
legge, non sono simili; per quanto riguarda 
un paese socialista è doveroso garantire la 
massima partecipazione dei lavoratori nel 
processo. 

4 - Gli anni della crisi fotografano in 
maniera chiara una spaccatura rilevante 
fra condizione oggettiva e condizione sog-
gettiva della classe. Nonostante sia in atto 
un enorme processo di riallocazione pro-
duttiva a danno della classe lavoratrice, gli 
strali della società keynesiano-consumisti-
ca e le difficoltà analitico-pratiche delle or-
ganizzazioni di classe rendono molto diffi-
cile lo sviluppo di una coscienza soggettiva 
della classe che rimetta al centro il conflitto 
sindacale e la riappropriazione dei diritti 
sociali. 

Gli anni che hanno preceduto la crisi 
fino ai giorni nostri sono stati caratterizzati 
da un’enorme riorganizzazione delle forze 
produttive, che richiedono un’attualizza-
zione e una revisione degli schemi di ana-
lisi, in primis della teoria marxista dell’im-
perialismo. Già Marx aveva identificato nel 
monopolio e nel carattere internazionale 

del regime capitalista due delle caratteristi-
che fondamentali – e al tempo stesso delle 
contraddizioni – di questo modo di produ-
zione. Contrariamente a quanto sostenuto 
dalla teoria economica dominante, il mo-
nopolio nell’analisi marxista non è l’antitesi 
della concorrenza, ma solo una sua decli-
nazione, una fase necessaria nel processo 
di accumulazione.10   

Come è noto, la teoria marxista 
dell’imperialismo deve gran parte del suo 
sviluppo a Lenin, che, partendo dalla ri-
cerca marxiana dei tratti economici fon-
damentali del capitalismo, descrisse i rap-
porti fra imperialismo o fase monopolista e 
modo di produzione nei Quaderni Filosofici, 
nel Materialismo ed Empirocriticismo e ne 
L’imperialismo - Fase suprema del capita-
lismo.11 Un aspetto dell’analisi di Lenin che 
risulta oggi essenziale per l’attualizzazione 
della teoria dell’imperialismo è l’analisi dei 
“livelli” o “gradi” dell’essenza sfruttatrice 
del capitalismo nel suo nuovo periodo sto-
rico di sviluppo. 

La fine della guida unipolare statu-
nitense apre alla cosiddetta era degli im-
perialismi, una nuova fase dello sviluppo 
capitalistico caratterizzato dall’emergere 
di più blocchi e accompagnato dall’affer-
marsi di diversi competitori internazionali. 
La neo-globalizzazione incominciata ne-
gli anni ’70 ci ha portato a una situazione 
in cui le briglie del carro sono in mano non 
più alle borghesie di uno Stato nazionale, 
come nel secolo passato, ma alle borghesie 
transazionali, egemoni in virtù della nuova 
spinta propulsiva all’internazionalizzazio-
ne dei processi produttivi e, in generale, 
dell’accumulazione di capitale. La fase at-
tuale dell’imperialismo non è unicamente 
caratterizzata dall’aggressività militare, ma 
affonda le sue radici nello sviluppo stesso 
delle relazioni economiche, sociali, politi-
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che e istituzionali del modo di produzione 
capitalistico; sono proprio queste relazioni 
ad aver generato le inevitabili dinamiche 
di crisi che richiedono una distruzione del 
“vecchio” capitale in eccesso e la sua sosti-
tuzione con nuove forze produttive. 

In accordo con l’analisi leninista, la 
nuova fase imperialistica è caratterizzata 
dall’emergere di un nuovo “livello” che non 
tempera le contraddizioni dello sviluppo 
capitalistico, ma al contrario le esacerba. 
Il nuovo “livello” imperialistico richiede un 
maggiore sviluppo delle forze produttive; al 
tempo stesso, i capitalismi contraddicono 
se stessi, non generalizzando questo mag-
giore sviluppo. La differenziazione nei gradi 
di accumulazione capitalistica si eleva così 
a condizione necessaria e al tempo stesso 
dirompente contraddizione nello sviluppo 
capitalistico e nelle nuove dinamiche impe-
rialistiche. Il processo universalmente co-
nosciuto come globalizzazione viene così 
a coincidere con una più ampia riorganiz-
zazione produttiva, confermando le leggi 
fondamentali della teoria marxista, dalla 
legge della caduta tendenziale del saggio 
di profitto alla legge dello sviluppo ineguale. 

Un secondo aspetto della nuova fase 
è strettamente legato con il funzionamento 
stesso del modo di produzione capitalisti-
co, vale a dire il carattere ciclico della pro-
duzione. L’attualizzazione al presente della 
teoria dell’imperialismo non può che parti-
re da un’analisi più dettagliata della circo-
lazione del capitale, con lo studio del ciclo. 
La liberalizzazione selvaggia dei movimenti 
dei capitali che hanno caratterizzato l’af-
fermazione del modello neo-liberista ha di 
fatto accelerato il processo di internalizza-
zione del ciclo del capitale, decuplicando al 
tempo stesso le quantità di attività finan-
ziarie scambiate nei mercati internazionali. 
Il processo di concentrazione e centraliz-

zazione del denaro e della produzione si 
estende così al di fuori delle frontiere na-
zionali, confermando come la ricchezza e 
il potere politico-economico si concentrino 
sempre di più con l’avanzare del predomi-
nio dei monopoli. 

Dal punto di visto della società, l’in-
ternazionalizzazione capitalistica provoca 
un’accelerazione della polarizzazione di 
classe: sempre meno capitalisti posseggo-
no sempre più ricchezza relativa rispetto a 
un numero crescente di proletari, tanto nel-
le economie del cosiddetto “Centro”, quan-
to in quelle della “Periferia”. Al tempo stesso, 
seppur all’interno delle omogeneità di clas-
se, emergono sempre più le differenziazioni 
economiche; in particolare, contraddizioni 
sempre più forti nascono in seno alla stessa 
borghesia, con l’allontanamento progressi-
vo tra l’oligarchia finanziaria e il resto del-
la classe borghese. Tali dinamiche hanno 
ovviamente importanti ricadute politiche, 
portando a un inasprimento della lotta per 
la sopravvivenza del regime di produzione 
e del sistema sociale come tale su una sca-
la pienamente internazionale. Calandosi 
più specificamente nella realtà, è tuttavia 
proprio questa piena internazionalizzazio-
ne ad aver segnato il declino della guida 
unipolare statunitense, con un impero en-
trato in crisi proprio per l’incompatibilità 
con alcune dinamiche dell’espansione in-
ternazionale. La prima contraddizione è fra 
l’impero USA in espansione e la “repubbli-
ca” in declino, con la conseguente difficoltà 
di trasferire ricchezza, redditi e forza lavoro 
alla costruzione imperiale, in un quadro di 
generale declino sociale, con la fine della 
cd. american way (non è un caso che il mot-
to del reazionario Donald Trump in vista 
delle prossime elezioni sia “Make America 
Great Again”). La seconda è più permean-
te contraddizione è fra l’impero militare in 
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espansione e l’incapacità di estrarre profitti 
dalle regioni recentemente colonizzate, no-
nostante i redditi provenienti dal petrolio.

A partire dalla Guerra del Golfo e in 
particolare con l’arrivo sul mercato dei 
petrodollari sono emersi in Medioriente 
gli interessi delle oligarchie locali che, con-
trapponendosi a quelli statunitensi, hanno 
generato veri e propri conflitti interimpe-
rialistici. In tal senso, l’Iraq è stato centrale, 
non solo per la sua posizione geopolitica, 
ma in quanto ha mostrato per la prima vol-
ta come un Paese possa resistere al giogo 
della disciplina finanziaria targata FMI gra-
zie alla ricchezza generata dal petrolio. Da 
allora, è diventata progressivamente più 
seria la minaccia della costituzione di un 
polo pan-arabico che possa dominare la 
regione mediorientale, tenendo in ostaggio 
tanto l’economia statunitense quanto quel-
la europea.

La classe lavoratrice vive oggi una si-
tuazione contraddittoria, espressione di 
un divario tendenzialmente crescente tra 
il salario reale ottenuto e il vero valore del-
la forza lavoro. Questo processo, iniziato a 
partire dagli Anni Settanta, si è intensifica-
to e sta accelerando dall’inizio della crisi 
a oggi. Per essere più precisi, divergenza 
fra salario reale e valore della forza lavoro 
non significa necessariamente che il primo 
diminuisca, mentre il secondo aumenta. Il 
divario può crearsi semplicemente in mi-
sura relativa, attraverso un aumento più 
che proporzionale del saggio di plusvalore 
rispetto al saggio del salario. 

Dalla seconda metà del Ventesimo se-
colo a oggi abbiamo assistito a un aumento 
dei bisogni socialmente indispensabili alla 
sopravvivenza dei lavoratori, che si è però 
accompagnato a un aumento esponenziale 
dei ritmi del lavoro e della produttività so-
ciale. Il salario reale risulta così fortemente 

in ritardo sul valore sociale crescente del-
la forza lavoro. La minaccia incombente 
della disoccupazione (tanto congiunturale 
quanto strutturale) ha inoltre acuito i pro-
blemi organizzativi della classe. Non si trat-
ta di nulla di nuovo a livello teorico: Marx ha 
efficacemente descritto il concetto di eser-
cito industriale di riserva; non è necessario 
inventare nuovi concetti, basterebbe attua-
lizzare gli strumenti analitici già in nostro 
possesso. 

L’era post-fordista in cui viviamo ha 
messo al centro il paradigma dell’accumu-
lazione flessibile, grazie all’automazione 
della produzione e all’intensità del lavoro. 
L’esistenza per i lavoratori di tutto il mondo 
– e particolarmente per quelli dei Paesi svi-
luppati – è diventata incredibilmente incer-
ta12, confermando la tesi marxiana dell’im-
poverimento relativo e dell’intensificazione 
della proletarizzazione in senso alla società 
capitalistica, attraverso un aumento, sep-
pure in forme diverse da quelle analizzate 
da Marx, del lavoro subordinato e salariato. 

Dall’ultima metà del Ventesimo seco-
lo ai giorni nostri, la società capitalistica ha 
imposto una nuova forma di sfruttamento 
lavorativo: il precariato, problema che si 
unisce alla già citata questione della disoc-
cupazione. Il problema del lavoro ormai non 
esiste solo per chi un lavoro lo possiede, ma 
si estende a tutte quelle categorie di lavoro 
incerto, di lavoro negato e di non lavoro. La 
stessa idea che Marx aveva del “proletario” 
va fortemente rivisitata e attualizzata, in-
cludendo queste nuove categorie. La sfida 
è fondamentale per gli intellettuali militan-
ti di tutto il Mondo; in linea con l’idea della 
prassi gramsciana, risulta necessario con-
durre questo sforzo teorico per fornire nuo-
vi strumenti di analisi alla classe lavoratrice 
e a tutte le forze sindacali e politiche che 
la difendono. Nel dibattito interno, spesso 
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assistiamo alla fittizia contrapposizione fra 
“garantiti” e “precari”, “giovani” e “anziani”, 
e così via. Che i capitalisti vogliano dividere 
la classe è un fatto noto; tocca a noi capire 
come smascherarli, perseguendo l’unità 
della classe sfruttata contro gli interessi dei 
produttori dei mezzi di produzione. 

5 - Una delle leggi fondamentali del-
lo sviluppo capitalistico è senz’altro quella 
della caduta tendenziale del saggio di pro-
fitto, legge che aiuta tanto a leggere la fase 
storica, quanto il divenire del modo di pro-
duzione capitalistico. Definendo il saggio 
del profitto come rapporto fra plusvalore 
(PV) e capitale (fisico C e variabile V), Marx 
ci descrive come questo saggio decresca 
tendenzialmente all’aumentare dell’accu-
mulazione capitalistica. Ciò significa che 
per contrastare questa riduzione tenden-
ziale, all’aumentare del denominatore i ca-
pitalisti devono contrapporre un aumento 
quantomeno uguale del numeratore, ovve-
ro del plusvalore e della messa a valore del-
la merce viva, ossia del lavoro. Ciò è quanto 
accaduto in misura via via progressiva dal 
Secondo Dopoguerra a oggi e, in particola-
re, nel Ventunesimo Secolo. 

Per quanto riguarda il salario reale, 
innanzitutto credo sia fondamentale di-
stinguere fra il salario reale della teoria 
ortodossa e il salario reale come lo inten-
deva Marx. Come sappiamo, il salario rea-
le nell’economia convenzionale è definito 
come il rapporto fra salario nominale e 
livello dei prezzi; W/P non è altro che un 
prezzo particolare che porta in equilibro 
domanda e offerta nel mercato del lavoro. 
In Marx, al contrario, vi è una sostanziale 
divergenza fra i concetti di salario reale e di 
salario relativo. Il primo è definito come “la 
quantità di merci che vengono realmente 
date in cambio del salario”, mentre il secon-

do rispecchia il prezzo del valore immedia-
to del lavoro rapportato al prezzo del valore 
accumulato, “il valore reciproco di capitali-
sti e operai”, come scrive Marx.

È vero, il salario reale in alcune econo-
mie occidentali è aumentato nella crisi, ma 
anche qui a livello teorico non c’è nulla di 
nuovo: la letteratura marxista, dallo stes-
so Marx, fino a Gramsci e Lenin è piena di 
descrizioni di fenomeni simili che si accom-
pagnano alle crisi di sovrapproduzione. Il 
problema principale è che il salario reale 
non è un buon indicatore del rapporto fra le 
classi, al contrario: il salario reale potrebbe 
restare invariato o addirittura aumentare 
(come di fatto è accaduto), mentre il salario 
relativo diminuisce. Negli anni antecedenti 
e durante la crisi, il salario reale ha avuto 
andamenti differenti da economia a econo-
mia, mentre il salario relativo, espressione 
del potere contrattuale dei lavoratori, si è 
indebolito un po’ ovunque. 

Ad ogni modo, anche guardando al 
solo salario reale, notiamo come questo 
sia fortemente in ritardo rispetto al valore 
sociale crescente della forza-lavoro, con-
tinuando a perdere terreno nei confronti 
della quota destinata a profitto e in genere 
appropriata dai capitalisti ad uso di remu-
nerazione del capitale. Facendo nostri i soli 
strumenti della teoria ortodossa, possiamo 
osservare come, a partire dalla fine degli 
anni Sessanta sia iniziato un processo di 
allontanamento esponenziale fra un sala-
rio reale sostanzialmente stagnante e una 
produttività che è aumentata in maniera 
esponenziale, sia grazie al progresso tec-
nologico, sia grazie all’aumento del saggio 
di sfruttamento.

Molti economisti, soprattutto mar-
xisti, si sono chiesti perché il salario reale 
stesse aumentando a partire dal 2008 a 
oggi, contraddicendo di fatto i paradigmi 
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della teoria ortodossa in termini di analisi 
domanda-offerta. In uno scritto del 1847 - 
“Lavoro salariato e capitale” – Marx anno-
tava: “Il salario reale può restare immutato, 
anzi può anche aumentare, e ciononostan-
te il salario relativo può diminuire. Suppo-
niamo, per esempio, che il prezzo di tutti i 
mezzi di sussistenza sia caduto di due terzi, 
mentre il salario giornaliero non è caduto 
che di un terzo, poniamo da tre a due fran-
chi. Quantunque l’operaio con questi due 
franchi disponga di una maggiore quantità 
di merci, che non prima con tre, il suo sa-
lario però è diminuito in rapporto al guada-
gno del capitalista. Il profitto del capitalista 
(del fabbricante, per esempio) è aumenta-
to di un franco, il che vuol dire che per una 
minore quantità di valori di scambio ch’egli 
paga all’operaio, l’operaio deve produrre 
una quantità di valori di scambio maggiore 
di prima. La parte che va al capitale, in rap-
porto alla parte che va al lavoro, è cresciuta. 
La distribuzione della ricchezza sociale fra 
capitale e lavoro è diventata ancora più di-
suguale. Il capitalista, con lo stesso capitale, 
comanda una maggiore quantità di lavoro. 
Il potere della classe capitalista sulla classe 
operaia è aumentato; la posizione sociale 
del lavoratore è peggiorata, è stata sospinta 
un gradino più in basso al di sotto di quella 
del capitalista. […] Un rapido aumento del 
capitale significa un rapido aumento del 
profitto. Il profitto può aumentare rapida-
mente soltanto quando il valore di scambio 
del lavoro, quando il salario relativo diminu-
isce con la stessa rapidità. Il salario relativo 
può diminuire anche se il salario reale sale 
assieme al salario nominale cioè assieme 
al valore monetario del lavoro, a condizione 
che esso non salga nella stessa proporzione 
che il profitto. Se, per esempio, in epoche 
di buoni affari il salario aumenta del 5 per 
cento mentre il profitto aumenta del 30 per 

cento, il salario proporzionale, relativo, non 
è aumentato, ma diminuito.13” 

Come abbiamo detto, lo stock di capi-
tale aumenta nel tempo a scapito del lavo-
ro: con lo sviluppo capitalistico, in altri ter-
mini, si modifica la cosiddetta composizio-
ne organica del capitalecapicapitatale. Ciò 
comporta una riorganizzazione produttiva 
a danno dei lavoratori. La domanda sorge 
così spontanea: i lavoratori dovrebbero 
forse opporsi al progresso tecnico, appren-
dendo l’insegnamento e la pratica luddi-
sta? Assolutamente no. Le “Rivoluzioni 
Scientifiche Tecniche”, come venivano de-
finite in passato dagli intellettuali del bloc-
co sovietico, sono necessarie, connaturate 
allo stesso progresso di sviluppo capitalisti-
co e, di conseguenza, al suo superamento. 

Nelle economie occidentali, il fattore 
conoscenza ha assunto a partire dagli anni 
Ottanta un ruolo via via sempre più impor-
tante all’interno del quadro capitalistico, 
attraversando cultura, geografia e classi 
ed estendendo il dominio sociale oltre la 
sfera della produzione. Di fronte a simili 
sconvolgimenti, tutte le teorie economiche, 
da quelle classiche, alle neoclassiche e alle 
keynesiane non si adattano alle dinamiche 
dello sviluppo nella produzione delle cono-
scenze.

Persino nella teoria del valore-lavoro 
marxista vi è un sostanziale ritardo nello 
spiegare in modo convincente il significato 
della conoscenza nella creazione di valore. 
Tuttavia, possiamo in prima analisi con-
siderare come il lavoro astratto – il cosid-
detto “cognitariato”14 – rimane pur sempre 
lavoro salariato, caratterizzato al pari del 
lavoro dell’operaio fordista dai meccanismi 
di estrazione di plusvalore e pluslavoro. Il 
lavoro astratto è come qualsiasi altro lavo-
ro un determinante del valore della merce, 
indistinto e indifferenziato. Da questo pun-
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to di vista la conoscenza è classificabile 
come lavoro complesso o, nelle parole di 
Marx, come lavoro semplice potenziato che 
si include al processo di produzione con un 
elevato grado di produttività e dunque di 
competitività. 

Sono sempre molto esplicito quando 
mi trovo a parlare di questi temi, in quanto 
bisogna assolutamente evitare che anche 
nella sinistra di classe si cominci a parlare 
di post-capitalismo, introiettando un’anali-
si che può al più appartenere alle borghesie 
liberal-keynesiane occidentali. Diciamolo 
fuori dai denti: oggi la società della cono-
scenza – così come in passato quella del 
Welfare State e della Social Administration 
– non è in alcun modo una forma di supe-
ramento del capitalismo e della logica del 
profitto. Dobbiamo altresì ribadire come la 
Quarta Rivoluzione Industriale15 si manten-
ga e anzi sia interna e funzionale al modo 
di produzione capitalistico; la società della 
conoscenza – e più recentemente la cd. 
sharing economy - sono, in poche paro-
le, declinazioni della società capitalistica 
che si caratterizzano per aver sottomesso 
l’attività spirituale dell’uomo alla relazione 
mercantile. La produzione di conoscenza, 
così come la condivisione mediata da de-
naro, risultano così essere nient’altro che 
produzione di merce. La conoscenza e la 
condivisione diventano valori di scambio 
e valore-lavoro al pari dell’applicazione di 
energia umana fisica. 

6 - Marx ha molto riflettuto sul pro-
cesso di transizione al socialismo: il pe-
riodo di trasformazione rivoluzionaria che 
corrisponde alla transizione tra la società 
capitalista e quella comunista in cui l’unica 
forma di stato possibile non è che quella 
della “dittatura rivoluzionaria del proleta-
riato”. 

La necessità di superare i rapporti di 
proprietà così come definiti dal capitali-
smo (tenendo ben presente che le relazio-
ni di proprietà costituiscono il nucleo forte 
dei rapporti di produzione) rappresenta la 
specificità principale della transizione al 
socialismo che appare per la prima volta 
nella storia come necessità economico-so-
ciale in grado di eliminare lo sfruttamento 
dell’uomo sull’uomo. 

Il superamento di tali rapporti è l’u-
nica forma che permetterebbe alle forze 
produttive di trovare una correlazione con 
le nuove relazioni di produzione caratteriz-
zate dalla presa del potere politico da parte 
delle classi lavoratrici. Ciò vale a dire che, 
a differenza dei precedenti, il nuovo Stato 
non solo crea le condizioni di partenza per 
stabilire il dominio delle masse ma ha il 
compito ed il dovere di dirigere e difendere 
il nuovo modo di produzione. 

È chiaro che di fronte alla attuale cri-
si solo la pianificazione può costituire una 
risposta adeguata, come in questo libro ci 
si è sforzati di dimostrare dal punto di vista 
teorico e degli esempi concreti. È questo il 
livello della sfida, è questo il piano di rifles-
sione che deve cominciare a vivere all’inter-
no delle lotte reali.

Per le organizzazioni sindacali con-
flittuali e i movimenti sociali anticapitalisti, 
che agiscono in Europa, si tratta di acu-
tizzare le contraddizioni. Ricostruire così 
quella coscienza ed identità di sé del mon-
do del lavoro nella dimensione e nella pra-
tica dell’internazionalismo di classe, anche 
a partire dalle lotte rivendicative per riaffer-
mare la centralità del recupero completo 
delle conquiste salariali e dei diritti al e del 
lavoro. È chiaro che dobbiamo innanzitutto 
analizzare il Welfare State come fenomeno 
storico nel capitalismo del secolo scorso: 
già dai primi decenni del Novecento e, in 



53 - PIANIFICAZIONE E DIFESA DEL WELFARE

particolare, con l’affermarsi dell’approccio 
keynesiano-beveridgiano, comincia a svi-
lupparsi nei Paesi capitalisticamente avan-
zati quello che noi conosciamo come Stato 
sociale o Stato del benessere. 

Con la fine della Seconda Guerra 
Mondiale si afferma l’egemonia economica 
e politica degli Stati Uniti, dando impulso 
alla tendenza moderna dell’amministra-
zione pubblica, con lo sviluppo nei Paesi 
occidentali dei servizi, fondamentalmente 
relativi alla previdenza sociale, all’istruzio-
ne e alla salute. Con gli anni ’70, tuttavia, 
questo modello entra in crisi: viene meno 
la forte contrapposizione di classe degli 
anni precedenti (che aveva visto la classe 
lavoratrice in condizione paritaria - se non 
prevalente – nei confronti dei capitalisti) e 
si fa avanti un apparato che propone com-
promessi interclassisti, in luogo della conci-
liazione fra interessi contrapposti che ave-
va caratterizzato gli anni precedenti. Con 
le esperienze di Reagan e della Thatcher in 
America e nel Regno Unito si va delineando 
quello che in altre opere abbiamo chiamato 
Stato-impresa, Profit State. 

Nella nuova fase, i diritti sociali diven-
tano man mano privilegi o al più elargizioni 
di beneficienza. Il Profit State opera come 
una enorme macchina nelle mani degli im-
prenditori, che se ne avvantaggiano realiz-
zando profitti a danno dei lavoratori, pro-
muovendo come unico modello di sviluppo 
possibile quello basato su politiche di priva-
tizzazione, flessibilità e aumento della pro-
duttività. È in questa fase che i tassi di cre-
scita rallentano, espandendo le fila dell’e-
sercito industriale di riserva e ponendo le 
basi per l’attuale crisi sistemica. Il Welfare 
sociale “sopravvissuto” all’ondata neo-libe-
rista viene progressivamente tagliato, attra-
verso riduzioni di spesa, con la conseguente 
diminuzione del salario indiretto. 

Da marxisti non dobbiamo tuttavia 
pensare che fra il Welfare State e il Profit 
State si trovi un muro insormontabile, che 
i due modelli costituiscano due paradigmi 
opposti e differenti all’interno del modo di 
produzione capitalistico. La nuova fase sto-
rica e la trasformazione del modello di svi-
luppo si caratterizzano infatti per la priva-
tizzazione delle stesse strutture sociali che 
avevano caratterizzato la fase fordista-key-
nesiana. In altre parole, sul piano teorico il 
neoliberismo ottiene un fondamento e una 
legittimazione reale dallo stesso modello 
keynesiano16. 

In Occidente, il Profit State si accom-
pagna con il sopracitato Welfare dei mise-
rabili, degli esclusi: la nuova fase sostitui-
sce all’universalismo dei diritti le garanzie 
caritatevoli per i miserabili. L’abbattimento 
di ogni forma di protezione sociale in nome 
della flessibilità va di pari passo con l’emer-
gere di vere e proprie forme di povertà ed 
emarginazione assoluta: un numero sem-
pre crescente di persone non riesce più a 
permettersi le cure mediche, livelli minimi 
di sopravvivenza, un complessivo tenore 
di vita dignitoso. Per evitare che l’emargi-
nazione e la povertà possano portare a fe-
nomeni dirompenti per la coesione e per la 
pace sociale, i trasferimenti welfaristici as-
sumono i tratti di mere elemosine, elargite 
sia dal pubblico che dal privato. Nulla a che 
fare con le idee che aveva in mente un gran-
dissimo economista come Federico Caffè.

Da un altro punto di vista, credia-
mo che, come sostenuto anche altrove, il 
Welfare State come lo abbiamo conosciu-
to non sia più realizzabile, così come una 
seconda “ipotesi keynesiana” fondata su 
politiche sociali e inclusive. Pensare oggi 
a un New Deal keynesiano che riorienti le 
politiche sociali dei governi occidentali è 
da ingenui, per ragioni correlate con il dive-
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nire storico e con la stessa struttura degli 
schemi welfaristici del secolo scorso. In 
passato lo Stato sociale era necessario ad 
assicurare le condizioni di pace sociale at-
traverso l’attivazione di forme di solidarietà 
nei momenti in cui si verificavano tempora-
nee interruzioni del potere di acquisto della 
forza-lavoro avessero richiesto l’intervento. 
Questo schema di funzionamento si ba-
sava su due presupposti fondamentali: da 
un lato l’organizzazione sociale del lavoro 
su base fordista, dall’altra l’esistenza nelle 
aree a regime capitalistico di Stati soste-
nuti da solide borghesie nazionali, egemoni 
unicamente nei confini dello Stato stesso. 

Con l’accumulazione flessibile e il su-
peramento in senso post-fordista del vec-
chio modello di produzione, così come con 
l’aumentata competizione internazionale, 
vengono minati nel profondo i sistemi di 
Welfare e si arriva alla crisi fiscale dello Sta-
to. Le borghesie, rendendosi egemoni a li-
vello transnazionale, ritengono ormai inop-
portuno mantenere in vita strutture funzio-
nali all’esercizio di un potere di controllo di 
classe all’interno dei confini nazionali, pre-
ferendone lo smantellamento per far posto 
ai profitti. Con la divaricazione diventata 
ormai abissale fra il luogo di formazione dei 
bisogni e il luogo di produzione di merci atti 
a soddisfarli, vengono infine destrutturati i 
presupposti stessi dello Stato sociale key-
nesiano, modificandosi profondamente i 
rapporti fra Stato e mercato. 

In definitiva, per dare indicazioni pra-
tiche al movimento internazionale dei lavo-
ratori, specie nei Paesi europei, suggerisco 
di difendere caso per caso, vertenza su ver-
tenza le forme di protezione sociale ancora 
sopravvissute. Il piano dello scontro è, tut-
tavia, un altro; è correlato con l’unione del 
movimento dei lavoratori in un’ottica inter-
nazionale, che riesca a non farsi ingabbiare 

da facili alternative riformiste che sono or-
mai fuori tempo nella situazione di attuale 
crisi sistemica.

7 - Al di là delle posizioni politiche del-
le forze di sinistra rivoluzionaria di e per la 
classe e di rottura antisistemica, appare 
pressoché innegabile che lo sviluppo eco-
nomico-capitalista non ha una uguale ri-
partizione, ma anzi è la causa principale 
delle enormi disuguaglianze e squilibri sul 
piano temporale, territoriale, settoriale e 
sociale. 

Se per il capitalismo è funzionale l’ap-
parente anarchia ma in realtà il profondo 
dirigismo della produzione e del mercato, 
ai fini del profitto privato, il socialismo, e la 
transizione verso quel sistema, richiedono 
un’economia pianificata ma non per la pro-
duzione di plusvalore, bensì per la soddisfa-
zione dei bisogni della società socialista.

“Se il processo lavorativo è formato 
dalle tecniche e se le tecniche a loro volta 
sono una concretizzazione della scienza, in 
un sistema socialista sono anche le tecni-
che e quindi le scienze che devono essere 
funzionali al pieno sviluppo di tutte le po-
tenzialità insite in ciascuno di noi. Esse de-
vono essere l’espressione di una razionalità 
diversa da quella capitalista e quindi devo-
no avere un diverso carattere di classe.17” 

Quanto evidenziato da Carchedi è 
una sorta di parafrasi di Marx il quale già 
al suo tempo aveva bene intuito la falsità e 
pretenziosità della neutralità della scienza, 
in maniera particolare quella economica. 
Marx infatti affermava: “Sarebbe possibile 
scrivere una storia delle invenzioni fatte dal 
1830 per il solo scopo di dare al capitale le 
armi contro le rivolte della classe operaia”. 

Dopotutto non è affatto un mistero 
che le maggiori conquiste scientifiche del 
secolo scorso sono state sviluppate in am-
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bito militare, quindi in un ambito e con un 
intento ben lungi dall’avere finalità sociali o 
distributive. 

La socializzazione di tali scoperte è 
avvenuta solo tempo dopo, e più precisa-
mente quando i benefici derivanti dalle 
applicazioni militari non erano più in grado 
di remunerare la tecnologia stessa, non ga-
rantendo più l’accumulazione di quel dato 
capitale. In questo modo la messa sul mer-
cato di tali scoperte aveva ancora una volta 
lo scopo di garantire la remunerabilità delle 
stesse e non il desiderio o la convinzione 
che avrebbero migliorato la vita delle per-
sone. 

Il livello raggiunto al giorno d’oggi da 
scienza e tecnica sarebbe teoricamente in 
grado di risolvere e appianare la maggior 
parte delle ingiustizie che pervadono la so-
cietà contemporanea, dalla fame alle ma-
lattie, dalle guerre ai disastri naturali. Ma la 
condivisione non genera profitto. Così mi-
lioni di persone muoiono per malanni che in 
altri paesi sono perfettamente curabili, per-
ché mancano fondi di prevenzione sanita-
ria e medicinali a prezzi accessibili e altret-
tante muoiono di fame quando lo spreco 
alimentare nei paesi del centro capitalista 
ha raggiunto livelli che nessuno avrebbe 
mai immaginato. 

Queste sono le barbarie a cui quoti-
dianamente assistiamo, e più o meno con-
sciamente aiutiamo a perpetrare. Il consu-
mismo sfrenato a cui siamo stati (mal)edu-
cati, grazie alla comunicazione deviante, è 
ancora una volta necessario per un sistema 
che fa della caducità e della necessità di 
produrre sempre più per garantire il compi-
mento di quell’unico scopo: l’accumulazio-
ne, sopra tutto, sopra tutti. Sicuramente, il 
problema della crisi non risiede nello svi-
luppo delle forze produttive, ma nei rappor-
ti sociali di produzione in grado di tradurre 

l’applicazione delle scienze alle tecniche di 
produzione efficiente e compatibile con la 
scarsità di molte risorse naturali. 

Ciò significa che la costante sovrap-
produzione di merci e capitali nei paesi a 
capitalismo maturo non trova più soluzione 
né nelle varie forme di presentarsi e di fuori-
uscire dalle crisi congiunturali né di quelle di 
natura più strutturale, ma si va configuran-
do sempre più un carattere di crisi globale 
accompagnata da crisi sistemica. Su questo 
si apre una battaglia egemonica, intorno ad 
essa devono schierarsi gli intellettuali non 
accademici ma organici alla classe nelle sue 
tradizionali e nuove forme, per una ripresa 
del movimento di classe come unica possi-
bilità di sottrarre l’umanità alla barbarie.

8 - L’alternativa possibile e necessa-
ria richiede una maggiore qualificazione e 
sofisticazione nelle richieste e nelle analisi 
dei lavoratori e dei loro rappresentanti, dei 
cittadini e delle loro organizzazioni. Richie-
ste di miglioramento sociale, ma anche di 
ampliamento degli spazi di decisione de-
mocratica partecipativa, per inaugurare la 
fase della trasformazione tecnologica, le 
decisioni di produrre e distribuire sotto il 
controllo di tutti i lavoratori; decisioni su-
bordinate ad un processo politico e sociale 
di discussione sul ruolo che devono occu-
pare le macchine e la scienza nelle nostre 
vite. È inaccettabile che l’avanzamento tec-
nologico, invece che liberare l’umanità dal 
lavoro pesante, provochi la disoccupazione; 
invece di migliorare la qualità di vita, provo-
chi nuove forme di inquinamento, invece di 
incrementare il sapere globale, sequestri la 
conoscenza nascondendola tra il muro dei 
brevetti e i diritti di proprietà. 

Se le nuove richieste si dirigono verso 
lo spazio di produzione e distribuzione del-
la ricchezza sociale, prima o poi si concre-
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tizzeranno in una strategia di rottura con lo 
stesso capitalismo.

E allora la risposta alla crisi non può 
avere altro carattere che quello del raf-
forzamento politico del conflitto di classe 
internazionale, nelle sue diverse forme di 
rappresentazione sociale e politica. Un’al-
ternativa mondiale per la trasformazio-
ne radicale deve essere un progetto che 
contenga un significato di classe trans-
nazionale, con da subito una strategia 
che si muova in un orizzonte capace di 
determinare processi politici che, anche 
nei momenti rivendicativi tattici, abbiano 
sempre chiara la strategia politica per il 
superamento del modo di produzione ca-
pitalista e di costruzione del socialismo. 

Per questo, una alternativa globale 
ridefinisce il discorso politico nel terreno 
del sociale e subordina a questo discorso 
politico sul sociale, il discorso economico 
e il discorso politico sull’economia. 

Costruire in maniera indipenden-
te le proprie prospettive muovendosi da 
subito nella piena autonomia da qualsi-
asi modello consociativo, concertativo e 
di cogestione della crisi per riaffermare 
attraverso la pianificazione socio-econo-
mica la volontà di autodeterminazione 
dei popoli nella democrazia politica par-
tecipativa. Solo così l’autonomia di classe 
assume il vero connotato di indipendenza 
dai diversi modelli di sviluppo voluti e im-
posti dalle varie forme di capitalismo, ma 
soprattutto da sempre lo stesso sistema 
di sfruttamento imposto dall’unico modo 
di produzione capitalistico; e quindi in tal 
senso il movimento dei lavoratori non può 
e non deve essere elemento co-gestore 
della crisi ma trovare anche nella crisi gli 
elementi del rafforzamento della sua sog-
gettività tutta politica. 

Subordinare l’economia alla politica 

sarebbe una alternativa alla mondializza-
zione capitalista realmente esistente. 

Infine, è ovvio che tale proposta da 
credibile diventa concretamente fattibile 
con la riattivazione del protagonismo nel-
le lotte dei lavoratori europei, ristabilendo 
la supremazia della politica sull’econo-
mia, trasformando in questo modo la crisi 
dell’Euro-Polo in una forte riattivazione 
dell’iniziativa del sindacalismo di classe, 
accumulando così forze nel conflitto so-
ciale e sedimentando l’organizzazione di 
classe a partire dalle lotte che rivendicano 
le riforme strutturali. 

Oggi la questione del rapporto tra po-
litica ed economia, e tra piano e mercato, 
va posta al centro di ogni progetto politico 
che si proponga di porsi qui e ora sul ter-
reno del superamento del modo di produ-
zione capitalistico, nella transizione verso 
il socialismo nelle forme date dai contesti 
storici e reali in cui essa si realizza. 

Chiudiamo allora con una frase di Al-
bert Einstein: 

“Sono convinto che vi è un solo mez-
zo per eliminare questi gravi mali, e cioè 
la creazione di un’economia socialista 
congiunta a un sistema educativo che sia 
orientato verso obiettivi sociali. In una 
tale economia i mezzi di produzione sono 
proprietà della società stessa e vengono 
utilizzati secondo uno schema pianificato. 
Un’economia pianificata, che equilibri la 
produzione e le necessità della comunità, 
distribuirebbe il lavoro fra tutti gli abili al 
lavoro e garantirebbe i mezzi di sussisten-
za a ogni uomo, donna e bambino. L’edu-
cazione dell’individuo, oltre a incoraggiare 
le sue innate capacità, si proporrebbe di 
sviluppare in lui un senso di responsabilità 
verso i suoi simili anziché la glorificazione 
del potere e del successo, come avviene 
nella nostra società attuale.”
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Lo scopo che assegno a queste note, 
esposte, per ragioni di spazio, in 

modo apodittico, è quello di avviare una 
riflessione che possa contribuire al lancio 
di un discorso pubblico volto alla rifonda-
zione del nostro sistema di Welfare, il quale 
deve rimanere – a giudizio di chi scrive - 
universalistico. 

1. È alla scuola di pensiero francesca-
na che si deve principalmente, a partire 
dal XIV secolo, l’invenzione e la creazione 
di quel modello di ordine sociale che chia-
miamo “economia di mercato” e che ha 
avuto la sua culla in terra di Toscana e Um-
bria. Quattro sono i pilastri di tale modello, 
che valgono a farci intendere la differenza 
tra economia di mercato come ordine so-
ciale e attivazione di un insieme di mercati 
come strumento per facilitare gli scambi 
commerciali. (Si rammenti che già nell’an-
tichità esistevano mercati). 

Il primo pilastro è la divisione del la-
voro, ideata per dare a tutti, anche ai meno 
dotati in senso fisico e psichico, la pos-
sibilità concreta di lavorare. (Già nel Tre-
cento, l’omiletica francescana diffondeva 
il seguente pensiero: “L’elemosina aiuta a 
sopravvivere, ma non a vivere; perché vi-
vere è produrre e l’elemosina non aiuta a 
produrre”). Dal principio della divisione del 
lavoro discende poi quello della necessità 
dello scambio di mercato e da quest’ulti-
mo l’idea per cui l’altro non è il nemico da 
vincere, ma un soggetto delle cui abilità e 
professionalità ho bisogno per soddisfare 
le mie esigenze. Il primo grande autore ad 
intendere questa notevole conseguenza 
pratica del principio in questione fu Era-
smo da Rotterdam il quale nel suo Enchiri-
dion Militi Christiani del 1503 anticipa quel-
la che diverrà la nota tesi di Kant sul nesso 
tra pace e scambi commerciali. 

Il secondo pilastro è la nozione di 
sviluppo, ignota nelle epoche precedenti: 
“s-viluppo” significa, letteralmente, “to-
gliere i viluppi” e dunque dilatare gli spazi 
di libertà dei singoli e delle comunità. Pro-
prio come ha titolato A. Sen il suo celebre 
saggio del 2000: “Sviluppo è libertà”. Cosa 
implica l’accettazione dell’idea di svilup-
po? L’accumulazione di beni e risorse; cioè 
a dire il processo di produzione non deve 
arrestarsi nel momento in cui si è prodotto 
quanto è necessario ai bisogni della gene-
razione presente. Si deve pensare, infatti, 
anche ai bisogni delle generazioni future, 
accantonando, cioè risparmiando, risorse 
non solo per far fronte a imprevisti e cala-
mità naturali, ma anche per contribuire al 
benessere di chi viene dopo. Chiaramente, 
questa concezione dell’accumulazione è 
legata alla nozione di tempo come kairos, 
e non già a quella greca del tempo come 
chronos. 

Il terzo pilastro di un’economia di mer-
cato è la libertà di impresa: chiunque ha i 
talenti (propensione al rischio; capacità 
innovativa; ars combinatoria) e il desiderio 
di fare l’imprenditore, deve essere lasciato 
libero di perseguire il proprio beruf (avreb-
be poi scritto Max Weber), senza dover 
chiedere l’autorizzazione ad alcuna autori-
tà, religiosa o civile che sia. È l’emergenza 
della figura carismatica dell’imprenditore 
a rompere l’ordine feudale fondato sulla 
triade: oratores, bellatores, laboratores. È 
vero che le parole impresa e imprenditore 
sono introdotte nel lessico economico, per 
la prima volta, dall’economista irlandese 
Richard Cantillon in un saggio del 1730, ma 
i concetti che quelle parole esprimono si 
concretizzano a far tempo dall’Umanesi-
mo Civile. Dal principio della libertà di im-
presa discende, come logica conseguen-
za, quello di competizione, la cui funzione 
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basilare è quella di portare in equilibrio 
domanda e offerta. Con la libertà di impre-
sa, infatti, non può esserci alcun controllo 
a monte dei livelli di produzione delle varie 
categorie di beni. Ciascun imprenditore 
porta al mercato le quantità di beni che ha 
congetturato (o sperato) di poter vendere. 
La competizione serve allora a selezionare 
tra i produttori quelli più bravi; quelli cioè 
che offrono la merce al migliore rapporto 
qualità-prezzo; gli altri dovranno cambiare 
linea di produzione oppure scegliersi altri 
luoghi in cui esercitare la propria attività. 
(Chiaramente, in un’economia central-
mente pianificata non v’è bisogno alcuno 
di competizione).

L’ultimo pilastro dice del fine che 
un’economia di mercato deve proporsi 
di perseguire. Storicamente, questo fine 
è stato dapprima il bene comune, inteso 
come produttoria dei beni individuali. È 
precisamente il fine del bene comune a 
qualificare l’economia di mercato di pri-
ma generazione come economia civile 
di mercato. L’aggettivo “civile” rinvia alla 
civitas romana, un modello di organizza-
zione sociale assai diverso da quello della 
polis greca. La civitas, a differenza della 
polis, è una società che tende ad includere 
tutti. Non deve dunque sorprendere se le 
prime forme di welfare che si ricordano si 
siano realizzate in parallelo con la diffusio-
ne dell’economia civile di mercato, come 
applicazione pratica del principio del bene 
comune. Si pensi alle gilde, alle corporazio-
ni di arti e mestieri, alle confraternite che 
gestivano ospedali e case di ricovero, alle 
Misericordie (che sono state le prime orga-
nizzazioni di volontariato), ai Monti di Pietà 
dei francescani nel Quattrocento italiano 
che combattevano, con i fatti, l’usura facili-
tando l’accesso al credito dei non abbienti; 
e così via. Sarebbe dunque opportuno che 

non si dimenticasse che il welfare è un’in-
venzione tipicamente italiana che si svilup-
pa in parallelo con la nascita del modello di 
civiltà cittadina, per il quale il nostro paese 
è rimasto famoso nel mondo. 

2. La stagione dell’economia civile di 
mercato è stata di breve durata. In Italia, 
essa è continuata, ma a tassi progressiva-
mente decrescenti, fino al periodo dell’Il-
luminismo di marca sia milanese (Verri, 
Beccaria e poi Romagnosi) sia napoletana 
(Genovesi, Galiani; Dragonetti, Filangieri). 
Già a partire dal Seicento le cose iniziano 
a mutare. Decisiva a tale riguardo è stata 
l’influenza del pensiero di Hobbes (1651) 
e dell’antropologia negativa che da esso 
prende avvio. Con l’arrivo poi del contri-
buto di Mandeville (1713) e soprattutto di 
Bentham (1789), il creatore dell’utilitari-
smo, si realizza la svolta: il fine cui tende 
l’economia di mercato non è più il bene 
comune, ma il bene totale, inteso - come 
Bentham aveva scritto - quale sommatoria 
dei beni individuali. Accade così che i pri-
mi tre pilasti che sorreggono l’economia 
di mercato restano nominalmente gli stes-
si; quel che muta è la loro finalizzazione e 
dunque interpretazione. La divisione del 
lavoro, nata per includere tendenzialmen-
te tutti gli uomini nell’attività lavorativa, 
diviene strumento per escludere i meno 
dotati e soprattutto gli inefficienti; l’accu-
mulazione, introdotta come espressione 
di solidarietà intergenerazionale, viene in-
vocata per accrescere i livelli di profitto; la 
competizione, pensata come un cum-pe-
tere, si trasforma in concorrenza, proprio 
come l’aforisma hobbesiano “mors tua, 
vita mea” intendeva che dovesse essere. 
Con l’avvento della rivoluzione industriale, 
infine, l’economia civile di mercato scom-
pare completamente dall’orizzonte per 
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lasciare posto all’economia capitalistica di 
mercato. E la disciplina stessa dell’“econo-
mia civile” diviene “economia politica”. (Si 
noti: civile rinvia a “civitas”, così come poli-
tica rinvia a “polis”). 

Adam Smith - il cui impianto filosofi-
co è quello dell’etica delle virtù di deriva-
zione aristotelica, un’etica diametralmente 
opposta a quella utilitaristica - è il primo a 
rendersi conto della “grande trasformazio-
ne”. Geniale e ammirevole il suo tentativo di 
far stare assieme sotto il medesimo tetto 
concettuale le due versioni dell’economia 
di mercato, quella civile e quella capitali-
stica. Invero, il senso profondo del teorema 
della mano invisibile è tutto qui: se ciascun 
agente persegue razionalmente l’interesse 
proprio - come vuole la linea di pensiero 
Hobbes-Mandeville-Bentham - sotto ben 
specifiche condizioni la mano invisibile del 
mercato trasforma gli egoismi individuali 
in bene comune, proprio come gli umanisti 
civili volevano che il mercato facesse. Oggi, 
dopo decenni di ricerca economica, sap-
piamo perché quelle condizioni non pos-
sono mai darsi nella realtà. (Ciò accade in 
presenza di beni pubblici, di forti esternali-
tà pecuniarie, di competizione posizionale: 
praticamente sempre!). Quindi sappiamo 
perché quel teorema è divenuto di fatto in-
servibile a scopi pratici. Tanto che lo stesso 
pensiero neoliberista ha dovuto cercare al-
trove il fondamento alle proprie proposte. 

3. Il tentativo “riconciliatorio” smi-
thiano ha avuto vita breve. Già a partire dai 
primi decenni dell’Ottocento diviene a tutti 
evidente cosa comporta il passaggio dalla 
logica del bene comune a quella del bene 
totale. Interessante, al riguardo, è la posi-
zione di Marx. Non conoscendo la distin-
zione tra mercato civile e mercato capita-
listico e identificando l’economia di mer-

cato con il sistema capitalistico tout court, 
Marx non può che vedere nell’eliminazione 
del mercato il rimedio allo sfruttamento e 
all’alienazione allora galoppanti. (Come si 
legge nel volume II de Il Capitale, il mercato 
- la cui radice latina, mereo, rinvia a prosti-
tuzione - va tuttavia eliminato per via evo-
lutiva e non già rivoluzionaria, come farà 
poi Lenin in Russia. Si badi che il sottotitolo 
dell’opera principale di Marx è: “Per la criti-
ca dell’economia politica”). 

Il mondo democratico non può certo 
accogliere una prospettiva di discorso del 
genere. Sulla scia di talune suggestioni, 
dapprima, di J.S. Mill e poi di A. Marshall 
l’alternativa che viene avanzata è quella 
del welfare state, quale si realizzerà ap-
pieno nel Novecento. Per comprendere 
perché il welfare state viene da subito sa-
lutato con favore occorre considerare che, 
come già Aristotele aveva anticipato, la 
democrazia presuppone un certo grado 
di uguaglianza tra i cittadini per poter fun-
zionare. Pertanto, delle due l’una: o si ridu-
cono le diseguaglianze oppure si riduce la 
pratica democratica. James Madison nei 
Federalist Papers aveva preferito questa 
seconda soluzione; ma nel XX secolo con-
tinuare in quella direzione sarebbe stato 
troppo pericoloso, e pour cause. Ebbene, 
il senso ultimo del welfare state è stato 
quello di aver reso socialmente e politica-
mente accettabile l’economia capitalistica 
di mercato. Riduzione delle diseguaglianze 
e riconoscimento dei diritti di cittadinanza 
è ciò che serve alla bisogna; quel che serve 
cioè per garantire la crescita senza ecces-
sive tensioni sociali. Alla mano invisibile del 
mercato si sostituisce così la mano visibile 
(e pesante) dello Stato e quel tentativo ri-
conciliatorio che non era riuscito a Smith 
riesce alfine a J.M. Keynes. 

L’arrivo della globalizzazione, a parti-



65 - ECONOMIA CIVILE E NUOVO WELFARE

re dalla fine degli anni 70 del secolo scor-
so - è infatti con il primo summit del G.6 
a Rambouillet (Parigi) nel novembre 1975 
che ha “ufficialmente” inizio il processo di 
globalizzazione - modifica radicalmente il 
quadro. Le diseguaglianze, sia personali sia 
territoriali aumentano più che proporzio-
nalmente rispetto all’aumento del reddito 
a livello sia transnazionale sia intranazio-
nale. (Cfr. Angus Madison, 2003). E tutto 
ciò senza che la spesa sociale pubblica sia 
diminuita. Anzi. (Si pensi che in Italia, oltre 
il 50% del PIL è ancor’oggi intermediato 
dal settore pubblico e la stessa spesa pub-
blica per il sociale è andata aumentando 
negli ultimi decenni, eccetto che negli ulti-
missimi anni, per le ben note ragioni). 

Cosa c’è dunque alla radice del “fal-
limento” (nel senso di failure) del welfare 
state? C’è che questo modello si regge su 
un presupposto fallace; vale a dire sulla lo-
gica dei due tempi di ascendenza kantiana: 
“facciamo la torta più grande e poi ripartia-
mola con giustizia”. È da qui che discende 
la ben nota divisione di ruoli: al mercato 
(capitalistico) si chiede di produrre quanta 
più ricchezza possibile, dato i vincoli delle 
risorse e della tecnologia, e senza sover-
chie preoccupazioni circa il modo in cui 
questa viene ottenuta (perché “business 
is business” e “competition is competi-
tion” – come a dire che la dimensione etica 
nulla ha a che vedere con l’agire economi-
co); allo Stato poi il compito di provvedere 
alla redistribuzione secondo un qualche 
criterio di equità, quale quello di Rawls, 
di Dworkin, o di altri ancora. Eppure già il 
grande economista francese L. Walras, alla 
fine dell’Ottocento, aveva provveduto a “ri-
spondere” a Kant scrivendo: “Quando por-
rete mano alla ripartizione della torta non 
potrete ripartire le ingiustizie commesse 
per farla più grande”. 

Siamo ora in grado di cogliere il limite 
veramente notevole del welfare state, che è 
quello di accettare, più o meno supinamen-
te, che il mercato capitalistico sia “autoriz-
zato” a seguire appieno la sua logica, salvo 
poi intervenire post-factum, con interventi 
ad hoc dello Stato, per mitigarne gli effetti 
perversi, ma lasciando intatte le cause. Si 
osservi che il modello dicotomico di ordine 
sociale Stato-mercato ha prodotto con-
seguenze nefaste anche a livello cultura-
le, facendo credere a schiere di studiosi e 
policy-makers che l’etica, mentre avrebbe 
qualcosa da dire per quanto concerne la 
sfera della distribuzione della ricchezza, 
nulla c’entrerebbe con la sfera della pro-
duzione della stessa, perché quest’ultima 
sarebbe governata dalle ferree leggi del 
mercato. (Mai banalità più grossa è stata 
scritta o profferita: il mercato infatti è esso 
stesso una costruzione sociale e dunque 
non può avere leggi ferree). 

Aver legittimato politicamente la se-
parazione (e non già la distinzione – il che 
è ovvio) tra sfera economica e sfera socia-
le, attribuendo alla prima il compito di pro-
durre ricchezza e alla seconda il compito 
di ridistribuirla è stata la grande “colpa” 
del welfare state. Perché ha fatto credere 
che una società democratica potesse pro-
gredire tenendo tra loro disgiunti il codice 
dell’efficienza - che basterebbe a regolare 
i rapporti entro la sfera dell’economico - e 
il codice della solidarietà che presiedereb-
be invece ai rapporti intersoggettivi entro 
la sfera del sociale. Donde il paradosso che 
affligge le nostre società: per un verso, in 
nome della solidarietà si moltiplicano le 
prese di posizione a favore di disabili, di 
poveri di vario tipo, di chi resta indietro nel-
la gara di mercato. Per l’altro verso, tutto 
il sistema di valori (i criteri di valutazione 
dell’agire individuale, gli stili di vita) è cen-
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trato sull’efficienza, sulla capacità cioè di 
generare valore aggiunto. Ma un’efficienza 
separata dalla solidarietà diventa efficien-
tismo; e una solidarietà separata dall’effi-
cienza degenera in assistenzialismo, più o 
meno paternalistico. 

C’è allora da meravigliarsi se oggi le 
diseguaglianze di vario genere continua-
no ad aumentare in modo scandaloso e 
se gli indicatori medi di felicità pubblica 
registrano diminuzioni costanti? C’è da 
meravigliarsi se il principio di meritorietà 
viene confuso (maldestramente) con la 
meritocrazia, come se si trattasse di sino-
nimi? (E dire che il primo a scrivere che la 
meritocrazia è un principio pericoloso per 
la democrazia fu proprio Aristotele). C’è da 
meravigliarsi se la reciprocità viene confu-
sa con l’altruismo e se i beni comuni ven-
gono confusi con i beni pubblici? 

4. La crisi fiscale dello Stato e l’allar-
gamento della forbice tra risorse disponibi-
li e ampliamento della gamma dei bisogni - 
entrambi i fenomeni conseguenza sia della 
globalizzazione sia della terza rivoluzione 
industriale, quella delle tecnologie info-te-
lematiche - ha reso palese a tutti la crisi en-
tropica (e non già congiunturale) del wel-
fare state. Ebbene, è in questo quadro che 
si spiega la ripresa di interesse al modello 
civile di welfare, un modello che affonda le 
sue radici, come si è detto, nell’economia 
civile di mercato. 

Oggi, sono soprattutto le c.d. scarsità 
sociali e non tanto quelle materiali a fare 
problema nelle nostre società. Si pensi ai 
commons, i beni di uso comune come l’a-
ria, l’acqua, l’energia, le foreste, la cono-
scenza, ecc. Sappiamo che lo Stato non è 
attrezzato per risolvere questo tipo di scar-
sità, come già F. Hirsch nel suo famoso li-
bro del 1976 aveva ampiamente dimostra-

to. D’altro canto, la soluzione privatistica 
peggiorerebbe ulteriormente le cose. Sap-
piamo anche che non tutti i bisogni posso-
no essere espressi in forma di diritti politi-
ci e sociali. Bisogni quali quello di felicità, 
dignità, rispetto, senso di appartenenza, di 
riconoscimento ecc., non possono esse-
re rivendicati come diritti di cittadinanza. 
Mai lo Stato potrà mettersi a capo di pro-
cessi di aggregazione della domanda che, 
soli, possono sortire l’effetto desiderato 
per rispondere alle nuove scarsità. D’altro 
canto, anche le virtù tipicamente indivi-
duali (come la ricerca prudente del proprio 
interesse) non danno la garanzia di saper 
affrontare la sfida dei beni comuni - come 
già Katharine Coman aveva anticipato nel 
suo saggio sull’American Economic Review 
del 1911. 

Per raccogliere e vincere tali sfide ci 
vogliono virtù di reciprocità, che esprima-
no da subito un legame tra le persone. La 
prima di tali virtù è la fraternità. Si badi che 
mentre libertà e uguaglianza sono valori in-
dividuali, la fraternità è un valore essenzial-
mente relazionale. Senza riconoscimento 
dei legami che uniscono gli uni agli altri 
non si supera la “tragedy of commons” (R. 
Hardin). Il welfare state, attribuendo al solo 
ente pubblico il compito di farsi carico del-
la giustizia distributiva, ha finito per creare 
un cuneo tra fraternità e solidarietà, e ora 
se ne vedono le conseguenze. 

Il nuovo welfare, che chiamo civile - e 
che ha ben poco a che spartire con la te-
desca economia sociale di mercato – deve 
recuperare ciò che l’ultimo secolo ha la-
sciato per strada. Non ci sono solamente i 
beni privati e i beni pubblici; ci sono anche 
i beni comuni di cui si avverte un crescente 
bisogno. Ecco perché accanto al principio 
dello scambio di equivalenti e al principio 
di redistribuzione – che definiscono il pro-
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gramma di ricerca dell’economia politica 
– bisogna dare spazio al principio di reci-
procità, che il nostro Codice Civile del 1942 
neppure cita. La Costituzione ha bensì in-
corporato nel 2001, nel Titolo V, il principio 
di sussidiarietà, ma se non si consente al 
principio di reciprocità di trovare un suo 
spazio di azione entro il mercato - e non già 
fuori di esso, come si continua ad obbligare 
il non profit a fare - la sussidiarietà resterà 
lettera morta. Tutt’al più, essa prenderà la 
forma della compassione, pubblica o priva-
ta che sia. Eppure i nostri Costituenti ave-
vano ben compreso il punto qui sollevato. 
Ad esempio, l’art. 42 della Costituzione 
sancisce che la proprietà è o pubblica o 
privata. Ma l’articolo seguente riconosce 
che comunità di lavoratori o di utenti pos-
sono intestarsi proprietà comuni; quanto 
a dire che si ammette la terza tipologia di 
proprietà, quella appunto civile. 

In buona sostanza, la transizione dal 
welfare state al welfare civile postula che 
si passi dal binomio “pubblico e privato” al 
trinomio “pubblico, privato e civile”, inter-
venendo con urgenza sull’assetto istituzio-
nale a livello sia giuridico (riforma del Libro 
I, Titolo Il del Codice Civile; legge quadro 
degli enti di terzo settore; riforma della 
normativa sulle mutue, ecc.) sia economi-
co-finanziario (introduzione di strumenti 
finanziari pensati appositamente per il ci-
vile; adeguamento delle regole della con-
correnza che penalizzano ancora in modo 
sciocco ogni iniziativa economica che non 
abbia fini lucrativi; creazione di una borsa 

sociale). Il noto costituzionalista tedesco 
R. Teubner (2005) opportunamente invita, 
a tale riguardo, ad andare celermente ver-
so la costituzionalizzazione del civile. 

Per concludere. L’antropologia iper-
minimalista dell’homo oeconomicus, ri-
ducendo tutti i rapporti interpersonali alla 
forma del contratto mercantile, ha finito 
col contagiare pure la sfera pubblica, la 
quale non ha trovato di meglio che parto-
rire la versione assistenzialistico-risarcito-
ria del welfare, quella versione contro cui lo 
stesso Keynes nel fondamentale (ma poco 
noto) saggio del 1939 (“Democracy and 
Efficiency”) aveva invano posto in guardia. 
Il “welfare democratico” – come Keynes 
amava chiamarlo – avrebbe dovuto con-
sentire al cittadino di concorrere alla de-
finizione delle modalità di soddisfacimen-
to dei suoi bisogni. L’eclissi del civile che 
l’avanzata dell’individualismo ha determi-
nato ha contribuito a rendere inospitale il 
mondo in cui viviamo, un mondo sempre 
più popolato di merci e di cose e sempre 
meno di autentiche relazioni umane. Il 
nuovo welfare che si sta profilando all’oriz-
zonte non può allora non tenere conto del 
fatto che l’Italia è stata la culla della eco-
nomia civile, una tradizione di pensiero 
che oggi va riscoperta e opportunamente 
reinterpretata - come il progetto inglese 
della big society sta cercando di fare. Ho 
motivo di ritenere che non ci voglia ancora 
tanto prima che ciò avvenga. Si tratta solo 
di accelerare un processo che è già in atto, 
come tanti segnali indicano a tutto tondo.





di Lorenzo Giustolisi

Ripensare il collettivo, 
riconquistare  
pezzi di Stato
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“Deve esserci stata prima questa 
vittoria nel senso comune, nelle 

idee della gente, del commerciante, del tra-
sportatore, del taxista, della donna di casa. 
Non importano le idee delle élites, che sono 
sempre un mondo a parte. Quelle che im-
portano sono le idee della gente in basso, i 
loro processi logici e morali, quelli con i quali 
la gente valuta il mondo, ci vive dentro. È lì 
che abbiamo vinto."

(Álvaro Garcìa Linera, Prima bisogna 
vincere nel senso comune della gente)

1. DESTINI INDIVIDUALI,  
DESTINI  GENERALI

Se trenta o anche solo venti anni fa ad 
un giovane lavoratore fosse stato prospet-
tato ciò che si prospetta oggi ad un suo coe-
taneo, in termini di incertezza di vita, di lavo-
ro, di reddito, di diritti, questi probabilmente 
non ci avrebbe creduto, ancora avvolto in 
una serie di tutele derivate da una storia in 
cui si combinavano in Europa le conquiste 
epocali del movimento dei lavoratori tradot-
te nelle forme della tradizione socialdemo-
cratica e di quella cristiano-sociale, e una 
crisi non ancora esplosa nelle forme che co-
nosciamo. Non solo non ci avrebbe creduto, 
ma avrebbe probabilmente anche reagito, 
individualmente e collettivamente.

Oggi del mondo di quel lavoratore, nei 
paesi a capitalismo maturo e a maggior ra-
gione nel nostro, stiamo vedendo la fine. A 
parte alcuni sporadici casi non si vede rea-
zione, ed anzi prevale – soprattutto nei set-
tori di pubblico impiego – un ripiegamento 
su se stessi. 

Come questa trasformazione sia potu-
ta avvenire, come si sia stati privati di quel 
complesso di garanzie che caratterizzava-
no una fascia importante del lavoro dipen-
dente è tema da sempre di questa rivista, 
delle analisi del Cestes, ed è naturalmente 

oggetto del nostro lavoro politico-sindacale 
per arrestare questa deriva ed individuare 
possibili controtendenze. 

Ciò che qui tenteremo di fare è mo-
strare che essa non sarebbe potuta avve-
nire se non vi fosse corrisposta quella che 
con un’espressione ormai abusata venne 
da Pasolini definita “mutazione antropolo-
gica”, ovvero la costruzione di un’altra tipo-
logia umana, diversa per caratteristiche di 
coscienza, autopercezione, desideri, aspet-
tative, valori. 

Non si vuole invertire il rapporto tra es-
sere sociale e coscienza, in cui è sempre il 
primo termine a determinare il secondo, ma 
neanche rimanere incastrati in una rozza e 
schematica lettura che non coglie quanto 
nell’ultimo trentennio la vittoria della so-
cietà capitalistica sia passata anche attra-
verso il livello culturale ed idelogico, tanto 
da fare sparire l’idea stessa che potessero 
esistere quelli che Franco Fortini, in un suo 
splendido verso, definiva i “destini generali”. 

Questo binomio fortiniano è diventa-
to il titolo di un libro, I destini generali1, per 
molti elementi di analisi alla base di questo 
articolo, che non intendiamo appesantire 
con particolari riferimenti bibliografici, ma 
che di questo testo può giovarsi per descri-
vere quel processo di passivizzazione e di 
annullamento della dimensione collettiva 
dell’esistenza che ogni giorno percepiamo 
nella nostra attività politica e sindacale con 
i lavoratori e nella difficoltà di farli percepire 
come classe. 

L’autore è Guido Mazzoni, critico, po-
eta e saggista classe ‘67 che nel 2015 rac-
coglie per Laterza una serie di pensieri ap-
partenenti al quindicennio precedente in un 
saggio che si confronta con la grande crisi 
che ha determinato una metamorfosi pro-
fonda nella vita psichica delle masse occi-
dentali. Essa produce fra l’altro la sparizione 
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dal dibattito pubblico di tre idee: quella del 
cambiamento, quella del collettivo e quella 
dell’uguaglianza. 

La mutazione antropologica di cui par-
lava Pasolini e ripresa da Mazzoni, comincia 
a manifestarsi proprio negli anni in cui scop-
pia la crisi sistemica mondiale, alla fine del 
trentennio postbellico di sviluppo impetuo-
so dei paesi a capitalismo avanzato; passa 
attraverso le modifiche profonde degli stru-
menti della comunicazione e dell’immagi-
nario prodotti delle televisioni commerciali 
e giunge fino ai mutamenti generati dalla 
rete, nei quali siamo ad oggi immersi: «la 
mutazione [...] è personale, sovrapersonale 
e intrapersonale, avendo cambiato i rappor-
ti tra gli individui, i rapporti tra gli individui e 
le istituzioni e i passaggi psichici interiori»2

A detta dell’autore si tratta di un cam-
biamento talmente significativo che «il 
corpo interclassista occidentale, se non si 
aprono conflitti diversi da quelli odierni, non 
ha alcuna potenza progressiva nascosta»3. 

Il libro, apriamo un breve inciso, fu ac-
colto con una reazione identitaria da certi 
ambienti della “sinistra” tradizionale (non 
certo la nostra area politica), dalla sua parte 
meno compromessa, che accusava Maz-
zoni di disfattismo e di accettazione dello 
status quo, cosa peraltro che lo scrittore 
non ha alcuna intenzione di occultare. Ma, 
come sempre in questi casi, non è la col-
locazione personale dell’autore a doverci 
interessare, bensì la profondità della sua 
diagnosi. Certo nel disfattismo e nel nichi-
lismo è sempre ravvisabile un elemento di 
privilegio, il potersi permettere lo stare fer-
mi. Eppure, e noi lo sappiamo molto bene, le 
obiezioni alla possibilità del cambiamento 
non si combattono a colpi di volontarismo, 
ed incrinare una mentalità collettiva che si 
è formata può essere compito – è un po’ il 
senso di questo intervento – di una intera 

fase politica. 
La metamorfosi parte dal livello del-

la vita psichica, attraversa la vita familiare, 
rompe la catena cronologica e il rapporto 
generazionale, investe i legami etico-politici. 
Nulla del mondo che conoscevamo rimane 
intatto. Mazzoni parla di allentamento dei 
nessi tra la parte e il tutto, tra individuo e 
destini generali, legando questo fenomeno 
allo sgretolamento evidente delle forme tra-
dizionali dei partiti e dei sindacati, e più in 
generale di tutti i luoghi della aggregazione 
politica, culturale e sociale. Dovrebbe co-
minciare a chiarirsi perchè il nostro proget-
to di organizzazione sia così difficile: siamo 
una controtendenza, in parte riconosciuta, 
ma che si scontra con una mentalità collet-
tiva fatta di sfiducia, rassegnazione e tutt’al 
più rancore. Ma vedremo alla fine come pro-
vare a rispondere. 

La spinta più importante per il sogget-
to contemporaneo, dice ancora Mazzoni, è 
il conseguimento del piacere. Ma di una di-
storta idea del piacere si tratta, inteso come 
godimento da raggiungere a tutti i costi e 
non come desiderio; ciò rende quasi impra-
ticabile la costruzione di un vero soggetto 
politico: «Perchè i soggetti politici di massa, 
per esistere, durare ed essere efficaci, do-
mandano il sacrificio parziale delle identità 
che vi confluiscono; richiedono organizza-
zione, disciplina e delega»4. Quanto di più 
lontano ci sia oggi dalla “naturale” disposi-
zione delle persone. 

Mazzoni identifica questo stato in una 
frase comune, riportata volutamente nella 
sua volgare formulazione: “non me ne frega 
un cazzo”. È questo il compimento dell’in-
dividualismo, che tocca l’identità della 
classe e di conseguenza anche noi. L’etica 
comunitaria, che in forme diverse aveva 
caratterizzato il soggetto lavorativo nell’età 
moderna, viene spazzata via da quella “cul-
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tura del narcisismo” che Christopher Lasch 
aveva diagnosticato per le società anglofo-
ne ma che oggi è estesa a tutto il mondo 
occidentale. 

Questa nuova mentalità permea non 
solo la classe media, ma è ormai intrinseca 
e profondamente connaturata anche in quei 
settori di classe che in altri tempi avrebbe-
ro lottato per emanciparsi, ed oggi nella 
società dei consumi non riescono (non ri-
usciamo, perchè è bene combattere anche 
quelle parti di noi stessi che rimandano a 
questa cultura) a staccarsi dal mito dell’an-
ticonformismo di massa, altro elemento 
centrale della cultura di oggi, una pretesa di 
originalità a tutti i costi che in realtà è quan-
to di più conformistico possa esserci. 

D’altra parte sulla base di quale siste-
ma di valori prospettare ad un giovane oggi 
delle alternative diverse? Solo sulla base 
del fatto che quel sistema dei consumi oggi 
gli è sempre più irraggiungibile? Che la crisi 
morde? Senz’altro anche a partire da que-
sto, ma non solo. 

Il testo di Mazzoni è incentrato sulla 
difficoltà di opporre un controdiscorso al 
modello, che non sia la risposta minorita-
ria, mutualistico-solidale o volontaristica. 
Come invece creare una alternativa cre-
dibile a livello di soggettività politica e sin-
dacale, ponendo in una maniera diversa 
la questione dello Stato? Per noi, tradotto 
all’essenziale, intorno a quali principi co-
struire questa nuova soggettività di classe 
e di massa? Ignorare il problema della in-
voluzione della coscienza, non capire che 
si apre lo spazio per una battaglia culturale 
che passa nei posti di lavoro, nella società, 
nelle scuole, nei luoghi di aggregazione, si-
gnifica condannarsi al fallimento. Gli spazi 
collettivi sono stati progressivamente di-
strutti, la sinistra è vista come il nemico 
principale, l’idea stessa dell’uomo come es-

sere sociale svanisce, e l’unica aspirazione 
(legittima certo!) è avere un proprio spazio 
di serenità e di relativo benessere. 

“Oggi nessun occidentale si aspetta 
qualcosa di decisivo dalla politica, i grandi 
avvenimenti sono vissuti come astrazioni, 
meccanismi o spettacoli e tutto quello che 
interessa, a cominciare dai conflitti etici fra 
legami e piacere, si gioca nel tempo presen-
te e nello spazio del privato.”5 

Questa amara diagnosi non è assunta 
qui minimamente come un’impasse insu-
perabile. Misura, ripetiamo, le difficoltà di 
trovare soggetti disponibili a spendere par-
ti del proprio tempo per qualcosa che non 
sia il proprio personale interesse, la propria 
personale sopravvivenza. Certo, quan-
do quest’ultima è messa in dubbio, non si 
può essere così ingenui da pensare che le 
persone scelgano immediatamente la mi-
litanza sindacale e politica. Tuttavia uscire 
dalla cultura dell’individualismo è una delle 
battaglie fondamentali di oggi, che anche 
come organizzazione sindacale dobbiamo 
esplicitare e su cui costruire identità e ag-
gregazione. 

2. LA PRIVATIZZAZIONE DEI LUOGHI 
DEL SAPERE

Se il passaggio che abbiamo cercato 
di descrivere ha le caratteristiche di una in-
vasione, per usare le parole di Alessandro 
Mazzone in un testo su cui ci soffermere-
mo dopo, che passa innanzi tutto dai luo-
ghi della produzione della coscienza e della 
conoscenza, è allora evidente che le istitu-
zioni preposte alla formazione diventino un 
campo di battaglia, oggi più che mai deci-
sivo. 

Non è certo un caso che i processi di 
privatizzazione le abbiano e le stiano an-
cora oggi attraversando secondo due filoni 
principali:
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1) la limitazione dell’accesso all’istru-
zione, sempre più legato alle condizioni di 
reddito e dunque ad una polarizzazione di 
classe, in spregio ai principi costituzionali e 
ai compiti della Repubblica; 

2) la trasformazione delle forme e de-
gli obiettivi del lavoro svolto in queste istitu-
zioni, finalizzato alla privatizzazione dei ri-
sultati educativi e alla formazione di sogget-
ti educati con la “comunicazione deviante”. 

Non è nostra intenzione scendere 
troppo nel particolare di questa trasforma-
zione, alla quale vorremmo in un futuro non 
troppo lontano dedicare un quaderno della 
rivista «Proteo», ma quello che si può cer-
tamente anticipare in questa sede è che il 
diritto costituzionale all’istruzione, come 
tutti i diritti non esistente in astratto ma in 
relazione alla capacità dei soggetti di impor-
ne l’esercizio sulla base dei rapporti di forza 
tra le classi, è oggi, proprio in relazione alla 
condizione di debolezza della classe lavora-
trice, fortemente messo in discussione. 

Oltre ai dati sull’abbandono scolasti-
co, che altro non sono che la misura di una 
selezione di classe che espelle i soggetti più 
deboli dal percorso educativo, bisogna con-
siderare i costi relativi ai libri di testo (an-
ch’essi strumento attraverso il quale passa, 
magari non direttamente la comunicazione 
deviante, ma certo una lettura ed una con-
cezione del mondo), i costi dei trasporti, 
quelli delle mense, quelli delle tasse scola-
stiche, oltre a quelli del cosiddetto “contri-
buto volontario” (comunicazione deviante, 
questo sì!). 

Il contributo volontario inserisce nella 
scuola dell’obbligo una distorsione gravis-
sima, caricando sulle famiglie i costi della 
ordinaria amministrazione, creando un cir-
colo vizioso tra lo Stato che dismette e non 
si prende carico dei costi dell’istruzione, e le 

famiglie che sopperendo a questa mancan-
za, finiscono per legittimare il mancato fi-
nanziamento. Tutto questo mentre si ripro-
duce la divisione classista tra scuole d’élite 
con contributi di diverse centinaia di euro, 
e scuole di massa con richieste più basse 
ma di conseguenza servizi meno adeguati. 
Il finanziamento diversificato passa natu-
ralmente attraverso diverse altre modalità, 
come spiega molto bene l’articolo di Lucia 
Donat Cattin dedicato ai PON. Non si trat-
ta solo e soltanto di livelli economici diversi, 
ma soprattutto dell’idea che non deve esi-
stere un ente terzo, lo Stato o il Ministero, a 
rendere possibile l’adeguato finanziamento 
delle istituzioni scolastiche, ma che esse 
debbano entrare in concorrenza e in com-
petizione per accaparrarsi dei fondi, che 
guarda caso sono spendibili solo se si ac-
cetta un determinato modello organizzati-
vo o didattico. Quale modello? Quello azien-
dalista naturalmente, legato strettamente 
ai modelli europei che a partire dagli anni 
Ottanta hanno cominciato a determinare 
in misura via via crescente tutte le scelte in 
materia di istruzione compiute nel nostro 
paese. 

Il rimando alla dimensione europea 
è per noi centrale e costitutivo, essendo 
stato oggetto fra l’altro di un numero degli 
Annali di «Proteo», il 4/2015, interamente 
dedicato all’Unione Europea e al modo in 
cui essa determina le politiche economiche 
dei paesi membri; questo per richiamare 
un patrimonio di elaborazione teorica che 
deve diventare per noi materia viva da river-
sare nell’attività sindacale a contatto con i 
lavoratori, naturalmente nelle modalità più 
adatte e utili. 

Il secondo aspetto del processo di 
privatizzazione è relativo alle finalità com-
plessive del sistema educativo, agli obiettivi 
formativi (ovvero che tipo di soggetto deve 
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venire fuori da un percorso scolastico e poi 
universitario), alla relazione sempre più 
stretta tra quelle che i documenti ministe-
riali chiamano “filiera formativa” e “filiera 
produttiva”. 

Su questo piano si apre un terreno di 
analisi enorme, che va dallo studio delle 
linee guida elaborate a livello europeo da 
Maastricht in poi, passando per Bologna, Li-
sbona ed EU2020; ad una disamina attenta 
dell’investimento massiccio che viene fatto 
sulla cosiddetta “didattica per competenze” 
ed alla relazione per noi evidente che la lega 
all’introduzione dell’obbligo all’alternanza 
scuola lavoro a partire dalla 107/2015. 

Non si può qui non menzionare Nico 
Hirtt, da decenni impegnato nello studio e 
nella demistificazione dei nuovi modelli di 
insegnamento, che abbiamo avuto l’onore 
di ospitare come Cestes e come Usb Scuo-
la nei mesi scorsi. Molto schematicamente, 
nella vasta mole di scritti dello studioso bel-
ga, si possono individuare tre filoni: privatiz-
zazione, spinta ai mercati, metamorfosi di 
contenuti e metodi pedagogici. 

Scrive Hirtt, rispondendo ad una inter-
vista6, che «una delle caratteristiche dell’e-
conomia è che gli investitori stavano cercan-
do nuovi settori in cui investire e si sono così 
rivolti a quei settori che tradizionalmente 
erano pubblici. Hanno preteso che gli stati 
liberalizzassero, cioè privatizzassero, i ser-
vizi pubblici e da quel momento, dei settori 
che erano tradizionalmente di competenza 
pubblica, come il servizio sanitario e come i 
trasporti, vengono messi sul mercato a di-
sposizione degli investitori privati. Ci sono 
2000 miliardi di spesa pubblica nel mon-
do per l’istruzione che da quel momento 
sono visti come un settore potenzialmente 
molto interessante di investimento dai pri-
vati supportati da Banca Mondiale e altre 
organizzazioni internazionali». E aggiunge: 

«Il terzo aspetto riguarda la trasformazione 
della scuole – ed è l’aspetto di gran lunga 
più importante – (qui bisogna dire che sia-
mo di fronte a una trasformazione che ri-
guarda la scuola pubblica e non solo quella 
privata); si tratta della trasformazione dei 
contenuti, degli obiettivi e delle pratiche di-
dattiche. La trasformazione delle pratiche 
pedagogiche delle scuole con lo scopo di in-
dirizzarle sempre più al servizio del mercato 
del lavoro e della competizione economica. 
In questo terzo significato ci sono qui tutta 
una serie di conseguenze come la deregola-
mentazione, la decentralizzazione, lo slitta-
mento dell’attenzione verso le competenze. 
Tutte cose che indirizzano la scuola verso lo 
sviluppo della competizione economica.» 

Un ultimo passaggio relativo alla tra-
sformazione dei sistemi formativi va qui fat-
to. Esiste un legame, sul quale intendiamo 
lavorare, che è quello che unisce crisi siste-
mica, trasformazione dei sistemi produttivi, 
modifica del ruolo dello Stato, adeguamen-
to del mondo della formazione scolastica 
ed universitaria alle esigenze dei padroni, 
mutazione antropologica, coscienza dei la-
voratori e aspettative del mondo giovanile. 
È chiaro infatti che questa baracca sta in 
piedi se riesce a tenere il sistema della “co-
municazione deviante”, se questo modello 
continua a determinare la formazione di 
quelli che definiamo gorilla ammaestrati; 
c’è da chiedersi se invece non possa succe-
dere che questi, in determinate condizioni 
e con determinati passaggi organizzativi, 
rompano la campana di vetro che li copre 
e porre una serie di questioni rivendicative, 
sindacali ma ancora di più politiche e di civil-
tà che riguardano il futuro stesso della no-
stra società. La battaglia contro l’alternanza 
scuola lavoro è in questo senso la madre di 
tutte le battaglie, perchè può davvero di-
ventare il punto di caduta di tante questioni 



75 - RIPENSARE IL COLLETTIVO, RICONQUISTARE PEZZI DI STATO

che abbiamo cercato di affrontare e indivi-
dua un soggetto a metà tra lo studentesco 
e il lavorativo su cui si scarica il peso della 
crisi, della disoccupazione strutturale, della 
precarizzazione, della flessibilità ideologica, 
dell’incertezza del vivere. 

Qui è in atto il progetto di plasmare 
una tipologia umana. Non è un progetto da 
guardare nell’immediato, ma un percorso 
che si è avviato e che ha a che fare con il 
disastro educativo che oggi si prepara nelle 
nostre scuole, come è evidente a chiunque 
alzi gli occhi dalla sua situazione personale 
più o meno buona e ragioni in un’ottica di 
sistema. Gramsci parlava di “cimiteri del-
la cultura” a proposito di certe istituzioni 
culturali. Oggi esse servono sempre di più 
a formare i gorilla ammaestrati di cui parla-
vamo prima. «È il gorilla che deve compren-
dere oggi le modalità in cui si attua il suo 
addomesticamento, per rovesciarle e libe-
rarsi dalla subalternità e dallo sfruttamen-
to»7. È su questo che come Cestes, come 
Usb Scuola insieme alla campagna bastal-
ternanza8 stiamo ragionando da mesi, per 
aprire una prospettiva di ripensamento del 
ruolo dell’istruzione e del rapporto tra sa-
peri ed esperienze, tra scuola e mondo del 
lavoro, non certo nell’ottica di sfruttamen-
to, dequalificante, precarizzante e priva di 
dimensione culturale della attuale alter-
nanza.

3. UNA NUOVA IDEA DI STATO 
Non crediamo che il ribaltamento di 

prospettiva che qui si cerca di suggerire 
possa davvero avvenire senza una ripre-
sa della riflessione sullo Stato, sulla sua 
funzione attuale e su quella possibile. Un 
quaderno di formazione che affronta i no-
stri temi e si rivolge prima di tutto (ma non 
solo) ai lavoratori del Pubblico impiego non 
può ignorare questo passaggio. 

Noi stessi abbiamo voluto descrive-
re, forse tra i primi, la trasformazione dello 
Stato avvenuta all’incirca tra fine anni Ot-
tanta e inizi anni Novanta, vicino alla pri-
ma ondata di privatizzazioni, in una fase di 
passaggio storico mondiale legato alla fine 
del campo socialista ed alla accelerazione 
del progetto di integrazione europea che 
di lì a poco si sarebbe concretizzato nel 
Trattato di Maastricht. Quando Rita Mar-
tufi e Luciano Vasapollo hanno scritto nel 
1999 Profit State, redistribuzione dell’accu-
mulazione e reddito sociale minimo (Città 
del Sole, Napoli), hanno messo al centro 
dell’analisi il fatto che la trasformazione 
del sistema produttivo avesse travolto lo 
Stato sociale: «i mutamenti dovuti al ciclo 
postfordista dell’accumulazione flessibile 
che determinano la crisi fiscale dello Sta-
to e l’aumento dei costi del Welfare non 
sono più compatibili in un sistema di alta 
competitività internazionale» (p.229); ed 
ancora «L’accumulazione flessibile tende 
sempre più a manifestarsi [...] come pro-
gressivo impoverimento dei ceti tradizio-
nali protetti, a partire dall’intera area del 
pubblico impiego...» (p. 230). La vicenda 
di cui stiamo parlando, ridotta all’osso, sta 
tutta qui. Il Profit State gioca un ruolo at-
tivo nella ristrutturazione capitalistica ed 
è anzi la forma statuale adeguata alla fase 
della produzione e accumulazione flessibi-
le. Lo Stato non era certo, prima di questa 
trasformazione, un soggetto neutro nello 
scontro fra le classi, ma la forma che esso 
ha avuto nel quarantennio postbellico, dal-
la Costituzione Repubblicana alla Caduta 
del Muro di Berlino, era un terreno di scon-
tro aperto dentro al quale era possibile 
strappare delle conquiste, che potevano 
tendenzialmente universalizzarsi se que-
sta universalizzazione veniva imposta, sot-
to forma di sanità pubblica, sotto forma di 
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accesso all’istruzione, sotto forma di pieno 
impiego, etc. 

Non è né nelle intenzioni né nelle ca-
pacità di chi scrive aprire una riflessione 
sulla teoria dello Stato. Due cose sono cer-
te però, che mai come oggi la riflessione 
sullo Stato è viva e produce elaborazione 
in tutto il mondo, e attraversa il dibattito 
pubblico, al punto che qualche mese fa una 
copertina de «L’Espresso» titolava Quel 
che è Stato è stato, con un approfondimen-
to sul rapporto tra governi nazionali e pote-
ri sovranazionali, nel caso del nostro paese 
ovviamente l’Unione Europea. La seconda 
questione è che alcune delle esperienze 
di transizione che oggi nel Sud America si 
pongono pur tra mille difficoltà il problema 
del superamento del capitalismo, lo abbia-
no fatto a partire da un ripensamento del 
ruolo dello Stato. Ne reca traccia l’articolo 
di Massimo Gabella presente in questo nu-
mero di «Proteo», ne reca traccia la straor-
dinaria ricchezza, ad esempio, dello Stato 
Plurinazionale Boliviano o più in generale 
tutte quelle esperienze che in forme diver-
se ripongono il problema gramsciano del 
“farsi Stato” delle classi popolari. 

Non è naturalmente questa la sede 
per avviare una riflessione sull’idea mar-
xista e gramsciana di Stato. Un punto di 
partenza recente può essere certamente il 
volume L’Ostato. Ovvero come lo Stato de-
gli inganni sia stato sovrastato, raccolta di 
saggi pubblicata nel 2000 (non a caso un 
anno dopo l’uscita del volume di Vasapollo 
e Martufi sul Profit State), a cura di Gian-
franco Pala, suddivisa in una parte sulla te-
oria dello Stato, una sul concetto di Stato 
sociale, ed una sul perchè la forma statuale 
si sia “ristretta”, ma sia tutt’altro che scom-
parsa o necessariamente indebolita. Basta 
non avere una concezione rigida e sempli-
cistica dello Stato e capire che la sua geo-

metria è variabile, la sua esistenza coniuga 
sociale ed istituzionale, la sua funzione è 
anche di trovare una regolazione tra capi-
talisti in lotta per svolgere anche funzioni 
pubbliche o servirsi del pubblico per socia-
lizzare eventuali perdite9. 

Questo dello Stato e della riflessione 
sulla sua natura è oggi un terreno centrale 
ed imprescindibile, che nessuna soggetti-
vità politica e sindacale può sottovalutare. 

4. LA COMUNICAZIONE DEVIANTE: 
COME HANNO FATTO?  
CHE COSA FAREMO! 

Resta ancora un aspetto importante 
da discutere, specie per chi come noi non 
può permettersi di fermarsi all’analisi ma 
ha un compito pratico da svolgere. Come 
hanno fatto a portarci a questo punto nella 
sostanziale assenza di controforze? 

Abbiamo inserito nel titolo di questo 
paragrafo la locuzione “comunicazione 
deviante”, già citata prima ma della quale 
sveliamo qui la fonte, ed alla quale grande 
centralità daremo ancora nell’analisi che 
segue: ci si riferisce a un volume omonimo 
recentemente ripubblicato da Luciano Va-
sapollo e Rita Martufi10. 

Del libro parleremo dettagliatamen-
te tra breve, non prima di avere scorto un 
interessante convergere della produzione 
saggistica a partire dalla fine degli anni ‘90 
e poi per il primo decennio del 2000 intor-
no al tema del falso eretto a sistema, della 
menzogna, della costruzione di una perce-
zione distorta della realtà che invade tutti 
gli ambiti individuali e collettivi e sterilizza 
le capacità di reazione. La prima edizione 
di Comunicazione deviante. L’impero del 
capitale sulla comunicazione è infatti del 
2000, stesso anno in cui Costanzo Preve 
pubblica Il bombardamento etico11 e qual-
che anno prima che Vladimiro Giacchè 
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pubblichi La fabbrica del falso12. Questi tre 
esempi ci servono per individuare una ca-
ratteristica importante di quel processo di 
privazione collettiva degli strumenti critici 
e di interpretazione della realtà, che ha agi-
to parallelamente alla controffensiva del 
Capitale, ne è stato anzi il braccio ideolo-
gico, ed ha ridotto le resistenze, sfaldando 
coscienze ed organizzazioni. La strategia 
del falso ha ovviamente il suo strumento 
principale nel linguaggio. Un linguaggio 
che esaspera, annulla, stravolge i significa-
ti a seconda dell’esigenza del momento. 

Il fatto che ormai la menzogna non sia 
più occultata ma appunto evidente, signifi-
ca che si è messo in moto un processo nuo-
vo. Il potere ha certamente sempre costrui-
to la sua legittimità su una quota di menzo-
gna, che poteva essere a certe condizioni 
ed in determinati frangenti smascherata: 
“il Re è nudo” ne era l’espressione prover-
biale. Oggi puoi anche dire la verità – e devi 
dirla – ma ciò non garantisce nulla, si scon-
tra con dei recettori mentali delle persone 
che non sono in grado di coglierne il poten-
ziale di rottura rispetto all’ordine esistente. 
I meccanismi della distorsione hanno rag-
giunto livelli di pervasività inimmaginabile 
(ma mai totale!, perchè l’utopia negativa è 
speculare all’ordine esistente), provocan-
do un ottundimento collettivo che certo 
non si vuole qui assolutizzare, ma del qua-
le dobbiamo prendere bene le misure per 
evitare la coazione a ripetere: «ci si trova 
allora di fronte ad una patologia culturale 
e sociale relativamente nuova e inedita, la 
generalizzata volontà di non sapere.»13

A questo si aggiunge quello che Pre-
ve chiama sentimento di “derealizzazio-
ne” e della “manipolazione antropologica 
intensiva”. Non è una gara a coniare l’e-
spressione più difficile, ma il tentativo di 
descrivere l’evidente salto di qualità che il 

capitalismo contemporaneo ha messo in 
atto, per nascondere la devastante crisi 
di valorizzazione e lo stato di barbarie al 
quale è ridotto l’intero pianeta. Può essere 
utile ricorrere a Mazzoni, ancora una volta: 
«arrivato a questo punto, il discorso marxi-
sta canonico introdurrebbe l’ipotesi di un 
cambiamento politico. A me sembra chiaro 
che il cambiamento non avrà luogo, o non 
avrà luogo in forme che si richiamano alla 
tradizione progressista»14 (corsivo nostro). 
Le linee di rottura possibile della nostra so-
cietà non sono quelle del panorama politi-
co novecentesco. 

Riepilogando quanto detto finora: 
senza comunicazione deviante non sa-
rebbe stata possibile la privatizzazione 
totale delle forme di vita comunitaria fin 
qui esistite, non sarebbe stata possibile la 
trasformazione dello Stato, non avrebbe 
in sostanza vinto e stravinto nella società 
questo modello. 

Oggi questa egemonia costruita in 
Occidente sulla vittoria di un modello cul-
turale, entra tuttavia in difficoltà per un 
paio di ragioni. La crisi comincia a mettere 
in discussione da un po’ di tempo la quota 
di (relativo e spesso fondato sull’indebita-
mento individuale) benessere consumisti-
co, ed il grado di esclusione sociale dalla 
società dei consumi. Questo fatto in sé 
non è indice di politicizzazione, ma può in 
prima battuta ingenerare invidia, rancore e 
trasformarsi presto in razzismo, nella con-
vinzione ingenua e distorta che il proprio 
personale malessere dipenda dalla ecces-
siva attenzione data a migranti, rifugiati 
etc. Ma può altresi diventare una leva per 
cercare di spezzare le strategie di coman-
do della nuova catena del valore, quella che 
il Cestes ha iniziato ad individuare come 
elemento della nuova composizione di 
classe e dei nuovi soggetti che essa produ-
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ce anche attraverso quel processo di pri-
vatizzazione dei saperi che passa dall’as-
servimento totale di scuola e università a 
questo progetto. È lì che si gioca oggi una 
partita decisiva. 

Cosa ha spinto dunque Vasapollo e 
Martufi, ed il Cestes in generale, a ripub-
blicare quel volume del 2000? Quale è il 
senso di quella operazione? Che tipo di 
ragionamento abbiamo voluto riattivare? 
Perchè crediamo vi sia un collegamento 
profondo tra privatizzazione della cultura, 
del sapere, dei luoghi della socializzazione, 
e quelle nuove figure dello sfruttamento 
che abbiamo voluto definire, richiamando 
una celebre espressione gramsciana, mu-
tuata da Taylor, gorilla ammaestrati? 

Per rispondere a queste domande va 
fatto un passo indietro, a partire dalla fase 
di sviluppo capitalistico intesa come terza 
rivoluzione industriale, dove si generalizza 
l’applicazione dei progressi scientifico tec-
nologici, si cambia modello di accumula-
zione, si massifica la sfera dei servizi e del-
le tecnologie dell’informazione e le comu-
nicazioni raggiungono livelli mai conosciuti 
nella vita economica e sociale delle grandi 
nazioni capitaliste. 

Collegare paradigma postfordista e 
nuova rivoluzione industriale – dicono gli 
autori – non può significare l’idea di una 
società interamente terziarizzata. Questa 
è un’assurdità. 

La novità della cosiddetta “società 
della conoscenza” consiste nel fatto che 
essa accelera la velocità della sua diffusio-
ne e la sua portata globale anche attraver-
so cultura, scuola, formazione, realizzando 
una espansione globale che comporta an-
che, in una nuova centralità della comuni-
cazione a tutti i livelli della società, un am-
bito di dominio sociale complessivo e non 
limitato alla sola sfera della produzione. È 

qui che si pone [...] la questione della co-
municazione come risorsa strategica nella 
produzione ma allo stesso tempo proietta-
ta nella totalità del corpo sociale, per l’im-
posizione di un modello di conformismo 
funzionale alle esigenze della cultura di im-
presa, e quindi “deviante”.15

Un nuovo conformismo, dunque, pro-
eittato nella totalità del corpo sociale, volto 
a produrre una forza-lavoro funzionale alla 
accumulazione flessibile. Questa forza-la-
voro deve essere modellata sull’individua-
lismo, sulla frammentazione del legame 
sociale, sulla flessibilizzazione di quella 
che gli autori chiamano “fabbrica sociale 
generalizzata”. Quali sono i punti centrali di 
questo processo? 

“Questa tendenza alla produzione at-
tiva del consenso tramite una “sovrabbon-
danza” comunicazionale, una produzione 
massiccia di “cultura” che in realtà assu-
me le forme di cultura di impresa, di culto 
dell’individualismo, del libero mercato, ecc. 
rappresenta null’altro che, da un lato, il cor-
rispettivo ideologico-culturale della nuova 
modalità di accumulazione che fa della 
conoscenza e del capitale intangibile una 
risorsa strategica, dall’altro il punto di arri-
vo di un processo secolare che è connesso 
ai fondamenti della società moderna, della 
società borghese. 

Da questo deriva l’importanza del 
fronte culturale della lotta di classe, della 
formazione, delle concezioni del mondo, 
terreno questo su cui l’avversario ha vinto 
una battaglia decisiva negli ultimi decenni. 

Ecco allora che la comunicazione de-
viante che piega l’intero vivere sociale alla 
cultura di impresa rappresenta una vera 
e propria nuova modalità dell’egemonia, 
coerente con una nuova fase di sviluppo 
capitalistico e a lei congrua su tutta la so-
cietà...”16 
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Una nuova modalità dell’egemonia, 
dunque. Nel 2000 la prima pubblicazione 
del volume fu preceduta da una pregevo-
le prefazione di Alessandro Mazzone, che 
si è voluta mantenere anche nella nuova, 
perchè di grande profondità filosofica e 
tenuta teorica. Ecco un passo illuminante 
e in qualche modo definitivo rispetto alla 
formulazione della questione: 

“In una parola: lo scopo sovraordinato 
e irrestistibile che subordina a sé tutte le 
attività di una comunità umana può essere 
imposto non agendo sugli individui, ma es-
senzialmente dentro di essi. Non si tratta 
di semplice influenza culturale, di propa-
ganda, indottrinamento (c’è anche questo, 
s’intende. Il nuovo potere si sovrappone 
agli altri, non li abolisce). La “comunicazio-
ne deviante”, cioè che devia: letteralmente, 
che fa uscire tutto un complesso di attivi-
tà umane dal loro decorso consueto, e le 
porta a un altro traguardo, è questa azione 
[...] Essa interviene sulle sorgenti di ogni 
raffigurazione di realtà e di se stessi negli 
individui medesimi: dunque, non solo su 
ogni insieme strutturato di dati in entrata 
(tecnicamente “informazione”), ma anche 
sulle modalità dell’elaborazione di informa-
zione nelle menti e nei cuori, ossia nella 
rappresentazione della realtà, dunque an-
che di se stessi, e dunque nell’agire, nella 
pratica assolutamente”.

La comunicazione deviante non è un 
giochino da guru della comunicazione o 
da teorici della distorsione del linguaggio 
– anche se di essi si serve; essa è parte 
organica di un tutto sociale corrisponden-
te alla nuova configurazione del modo di 
produzione, che oltre a scomporre il prole-

tariato in una pluralità di figure differenti, 
ridefinisce il ruolo dello Stato, e dentro lo 
Stato di quelli che da sempre sono stati i 
suoi apparati ideologici – scuola e univer-
sità – nei quali lo spazio per uno scontro 
politico-culturale si fa sempre più stretto 
ma al contempo più urgente e decisivo. 
In uno dei saggi più densi e importanti de 
l’Ostato, Alessandro Mazzone ricordava 
quale fosse il vero oggetto dello scontro 
egemonico tra le classi, in un’opposizio-
ne assoluta e molti efficace: autogoverno 
o tirannide17. La tirannide oggi passa dalla 
comunicazione deviante, e «può domina-
re, manipolare, bombardare, sterminare». 
Questo dovremmo averlo chiaro. 

«Ma non può risolvere praticamente 
il problema posto da Rousseau, diversa-
mente risolto da Hegel e da Marx, e dive-
nuto frattanto tanto più maturo nelle cose: 
l’autogoverno razionale della comunità 
umana. Per questo mi sembra, tutto quel 
che è “ragione”, “dignità umana”, “cultura” 
e (ovviamente) “democrazia” è oggi sot-
to attacco, e si trova obiettivamente dalla 
stessa parte». 

Di ognuno di questi valori, perchè non 
restino parole vuote e distorte dalla comu-
nicazione deviante, dobbiamo prenderci 
carico. Dobbiamo, come dice la citazione 
in epigrafe, vincere nel senso comune della 
gente. È un nuovo gravoso ma anche sti-
molante compito, per il sindacalismo con-
flittuale che cerca una dimensione di mas-
sa, per l’area politica che rappresentiamo, 
per il progetto di Eurostop del quale siamo 
parte integrante e importante. Se cambia 
la fase storico-politica, se cambia lo Stato, 
dobbiamo cambiare anche noi.
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La finanziarizzazione dell'economia e 
la globalizzazione dei mercati hanno 

ridefinito il modello di sviluppo capitalisti-
co così come lo abbiamo conosciuto negli 
anni trascorsi. I processi di trasformazione 
coinvolgono il modello e i rapporti di pro-
duzione, le relazioni sociali, i rapporti di 
classe, la forma Stato e la sua materializza-
zione nella pubblica amministrazione. Il ca-
pitale diventa finanziario e perde la propria 
relazione con l'economia reale e la produ-
zione materiale dei beni. L'impresa assume 
caratteristiche multinazionali alla ricerca 
di nuovi mercati e costo del lavoro conve-
niente perdendo definitivamente la propria 
funzione sociale come previsto dalla nostra 
Costituzione. I lavoratori perdono il proprio 
potere contrattuale e la propria condizio-
ne economica avviandosi verso la soglia di 
povertà. Il combinato tra globalizzazione e 
quarta rivoluzione industriale (informatiz-
zazione dei processi produttivi) determina-
no la crisi del ceto medio e dell'aristocrazia 
operaia spinti verso un processo di proleta-
rizzazione progressivo. La relazione con lo 
Stato nazionale diventa un intralcio alla li-
bera circolazione di capitali, merci e produ-
zione e se ne pianifica la destrutturazione 
progressiva. La pubblica amministrazione 
che rende operativa l'attività legislativa del-
lo Stato non può che seguire questo stesso 
destino. I totem di tali processi sono sicura-
mente il mercato deregolamentato e il pen-
siero neoliberista. Il primo è essenziale per 
i profitti del capitale finanziario che deve ri-
prodursi a velocità sempre più elevata ope-
rando attraverso le borse che consento la 
produzione di denaro attraverso il denaro. 
La sua conquista diventa terreno di scontro 
tra poli imperialisti, con l'avvento di guer-
re commerciali, economiche, finanziarie e 
anche guerreggiate. Il secondo definisce lo 
stato attuale dei rapporti di classe e senza 

più temere ostacoli ridistribuisce ricchezza 
sociale sottraendola ai lavoratori sotto for-
ma di servizi e diritti negati e riduzioni sa-
lariali, costruendo una precarietà del vivere 
sociale che costringe alla difensiva l'intera 
classe che pure aveva conquistato la sua 
nuova condizione sociale.

1. L’UE: OPPORTUNITÀ O SCIAGURA?
L’UE nasce come nuovo polo impe-

rialista con un mercato interno e un nuovo 
assetto delle relazioni tra Stati costituenti 
regolandone vita interna, organizzazione 
statale, relazioni sociali e collocazione nella 
nuova divisione internazionale del lavoro, 
agendo sulla leva finanziaria e il ricatto del 
debito pubblico utilizzato come arma di 
ricatto. L’Italia entra nel novero dei paesi 
fondanti con artifizi contabili1 e subisce l’e-
gemonia della Germania introiettando una 
vera e propria crisi sociale i cui effetti sono 
riscontrabili nel risultato elettorale del mar-
zo 2018. Gli strumenti con i quali costrin-
gere l’Italia ad una subordinazione che la 
annovera tra i paesi PIIGS sono molteplici 
e trovano il loro punto di forza nella politi-
ca fiscale dell’UE. Si va dal fiscal compact, 
al pareggio di bilancio in Costituzione, dal 
controllo del bilancio attraverso il seme-
stre europeo, all’altalena dello spread, dallo 
spettro della troika al controllo della ban-
che, dalle privatizzazioni in funzione della 
riduzione del debito, alle liberalizzazioni 
che devastano il mercato, dalla spending 
review, all’assalto del welfare. Sopravvivere 
in questa trappola mortale appare eviden-
temente impossibile, uscirne è l’unica solu-
zione razionale.2

A questa sostanziale perdita di sovra-
nità nazionale fa seguito una formale e pro-
gressiva trasformazione della forma stato 
con i governi che iniziano un processo di 
destrutturazione dei livelli istituzionali.3  Si 
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attacca forma e funzionamento del Parla-
mento, si modifica la forma partito politico, 
si contrappone la cosiddetta costituzione 
materiale a quella formale, un modo per 
dire che non si rispetta il dettato costituzio-
nale. Il tentativo di riforma costituzionale 
bocciato al referendum assume il caratte-
re di una svolta sempre più autoritaria che 
non vuol dire indipendenza dalla UE, ma 
attuazione accelerata delle indicazioni che 
vengono dalla UE. Nel contempo ci si con-
centra sulla riduzione della spesa pubblica 
definita improduttiva mirando al cuore del-
lo stato sociale e della distribuzione della 
ricchezza sociale sotto forma di servizi e 
prestazioni pubbliche. Il piano di sviluppo 
fino al 2025 è indicato nel libro bianco sul 
futuro dell’Europa costruito da Juncker.4

2. RUOLO E FUNZIONE DELLA 
PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

La Pubblica Amministrazione ha un 
ruolo centrale nel nostro paese e, oltre a re-
golare i rapporti  tra Stato e cittadini, eroga 
i servizi dello Stato sociale. L’Italia è sicu-
ramente uno dei paesi in cui l’applicazione 
del modello renano-nipponico ha assunto 
una forte caratterizzazione sociale. Le ra-
gioni storiche sono sicuramente da ricer-
care nelle lotte degli anni ‘60-’70 nella pre-
senza di un forte partito comunista e con 
la necessità di contenere il conflitto sociale.

La P.A. ha svolto in Italia una funzio-
ne strategica, che oggi sta venendo meno, 
ma che è stata essenziale per gli equilibri 
sociali nel nostro paese. Le funzioni che ha 
svolto la macchina amministrativa in Italia 
sono riassumibili in:
INTERMEDIAZIONE tra governo e corpo 
sociale, attuando il corpo legislativo e rein-
terpretandone l’applicazione formale. 
L’INTERMEDIAZIONE tra governo e corpo 
sociale è diventata un freno all’iniziativa 

privata e alla libertà di impresa. Le campa-
gne contro la burocrazia e le difficoltà che 
crea hanno l’obiettivo di creare una spin-
ta sociale alla deregolamentazione e alla 
delegificazione delle relazioni sociali. L’o-
biettivo vero è la funzione di controllo del-
la pubblica amministrazione sulle attività 
produttive e di fronte alle difficoltà di dere-
golamentare si è creata una P.A. parallela 
per le imprese; ci riferiamo al tribunale per 
le imprese, agli sportelli per le attività pro-
duttive, al freno delle attività ispettive nei 
modi e nella sua composizione. Rimane il 
peso dell’eccesso normativo sui cittadini 
comuni ma che non hanno rappresentan-
za sociale e politica. 

REDISTRIBUZIONE DELLA RICCHEZZA 
attraverso la creazione di uffici decentra-
ti che consentivano di esportare reddito 
laddove non era presente reddito da lavo-
ro. 
LA REDISTRIBUZIONE DELLA RICCHEZ-
ZA è un problema che non si pone perché 
l’inversione dei flussi è una scelta strategi-
ca di sistema e quindi, contando anche su 
una difficoltà dell’opposizione sociale, si 
saccheggiano spesa pubblica e salari.

CONTROLLO DELLA DISOCCUPAZIO-
NE con una politica delle assunzioni che 
provvedeva al riassorbimento dei lavora-
tori espulsi dai settori produttivi e della 
disoccupazione giovanile, con la costru-
zione della figura del dipendente pubblico 
destinato a divenire per condizione sala-
riale e ruolo sociale parte integrante del 
ceto medio.
IL CONTROLLO DELLA DISOCCUPAZIO-
NE non si pone perché la disoccupazione è 
diventata un fatto strutturale interiorizza-
to dall’opinione pubblica. 
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PRODUZIONE DI CONSENSO SOCIALE 
per le modalità di accesso fortemente 
condizionate dal clientelismo politico e 
non solo, per la promozione sociale do-
vuta al lavoro intellettuale contrapposto a 
quello manuale e la conseguente fuga dal-
la condizione sociale di proletario. 
LA PRODUZIONE DI CONSENSO SOCIA-
LE non si pone sia perché il consenso si 
ottiene per altre vie di relazione e sia per-
ché il pensiero unico neoliberista ha una 
tale egemonia da non temere opposizione 
alcuna. A sostegno del controllo sociale si 
aggiunge l’uso della repressione delle lotte 
sociali e del disagio sociale. 

COSTITUZIONE DI UN BLOCCO SOCIALE, 
quello dei dipendenti pubblici, controlla-
to politicamente ed ideologicamente da 
contrapporre a quello dei lavoratori priva-
ti ideologizzati e sindacalizzati.
LA COSTITUZIONE DEI BLOCCHI SOCIA-
LI avviene oggi fuori dall’ambito istituzio-
nale e si crea attraverso l’uso dei media, 
i partiti di opinione, le proposte politiche 
contingenti e di breve respiro. 

RIPRODUZIONE DELL’ IDEOLOGIA DOMI-
NANTE imponendo il consenso attraverso 
il potere attribuitogli dal modello sociale. 
Avendo in sé il potere dell’interpretazione 
e dell’applicazione delle norme, note solo 
all’apparato amministrativo, la condizione 
del cittadino è quella della subordinazione 
e dell’accettazione delle decisioni. Questo 
consentiva un controllo sociale e una me-
diazione delle relazioni sociali costruendo 
una barriera burocratica a difesa dei go-
verni e dello Stato.
L’IDEOLOGIA DOMINANTE viene oggi 
riprodotta con meccanismi di frammen-
tazione sociale, culturale e un controllo 
dell’informazione che non ha precedenti.

3. IL NON FUTURO DELLA PUBBLICA 
AMMINISTRAZIONE

È evidente come sia cambiata la 
funzione sociale della pubblica ammini-
strazione rendendola superflua alla ge-
stione del potere, contemporaneamente 
i tagli alla spesa pubblica e al suo interno 
alla spesa sociale, il rastrellamento del-
la ricchezza sociale con l’alibi del debito 
pubblico, il nuovo ruolo delle imprese e 
dei governi ad esse subordinate costrui-
scono la necessità della trasformazione 
della amministrazione pubblica. L’area 
di servizi pubblici garantita dalla p.a. di-
venta settore di investimento a fronte del 
progressivo processo della terziarizzazio-
ne del paese.5 La deindustrializzazione in 
atto determina la necessità per il capitale 
di trovare nuovi settori di investimento 
nell’ambito dei servizi sociali e la pubblica 
amministrazione diventa un concorrente 
da eliminare. Lo stato si ritrae dai territori 
e dai servizi e abbandona le prestazioni 
che prima garantiva al mercato che se ne 
appropria impoverendo il paese. Le pro-
gressive riforme della pubblica ammini-
strazione e le scelte di politica economica 
vanno tutte in questa direzione creando 
gli strumenti normativi per la destruttu-
razione della P.A. e la riduzione del nume-
ro dei dipendenti pubblici. Siamo di fronte 
ad una strategia articolata che coinvolge 
pubblica amministrazione e le sue funzio-
ni, lo stato sociale e i pubblici dipendenti. 

La necessità di tenere insieme i pro-
cessi di trasformazione per comprendere 
la strategia di governi e UE è una condi-
zione vitale per riprendere l’opposizione 
sociale. 

Il pareggio di bilancio inserito in Co-
stituzione, articolo 81 e articoli collegati, 
diventano la pietra tombale della spesa 
pubblica all’interno della quale bisogna 
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tener presente che è contemplata la 
spesa sociale. Il pareggio di bilancio im-
posto dall’UE impedisce la realizzazione 
di spesa senza copertura, spacciato per 
strumento per ridurre il debito pubblico, 
in realtà diventa elemento di erosione 
progressiva della spesa pubblica. La fa-
migerata spending review con il mito del 
taglio della spesa improduttiva, realiz-
za un programma di tagli alla macchina 
amministrativa che consente il funziona-
mento delle istituzioni e alla spesa socia-
le che consente l’esercizio dei diritti uni-
versali previsti dalla Costituzione. Mentre 
si contrae la possibilità di spesa si apre 
al mercato privato con trasformazioni 
strutturali del modello statale. La sussi-
diarietà orizzontale, anch’essa introdotta 
in Costituzione, determina il rovescia-
mento della funzione statale affidando 
ai privati l’erogazione di servizi pubblici. 
È un’apertura epocale al mercato priva-
to anche se in una prima fase si nascon-
de dietro il volontariato e l’uso del terzo 
settore come cavallo di troia interno alla 
pubblica amministrazione. I processi di 
privatizzazione, sempre per ridurre il de-
bito ed inseguire una fumosa efficienza, 
sono l’elemento finale del processo di di-
smissione della P.A. e delle sue prestazio-
ni. Le esternalizzazioni sono privatizza-
zioni a metà in cui il profitto va al privato 
e i costi rimangono alla pubblica ammini-
strazione. Le liberalizzazioni devastano il 
mercato facendo saltare il controllo dei 
costi dei servizi e aprono, in nome di una 
inesistente concorrenza imprenditoriale, 
alle società di servizi e alle multinazio-
nali. Siamo di fronte ad un vero e proprio 
catalogo di devastazione della P.A. senza 
peraltro una riduzione del debito e della 
spesa pubblica, anzi con un suo progres-
sivo e inarrestabile incremento.

4. UN PO’ DI STORIA
La P.A. comincia a prendere corpo 

con l’unità d’Italia, e in tutte le fasi storiche 
che si sono succedute, al di là delle trasfor-
mazioni subite, ha mantenuto il proprio 
ruolo sociale adeguandosi alle fasi produt-
tive, ai regimi politici che si sono succeduti 
ai quali è praticamene sopravvissuta. Tutto 
questo perché qualunque tipo di governo 
ci sia stato non ha potuto far a meno del-
la funzione sociale della PA. I successivi 
tentativi di riforma avevano unicamente lo 
scopo di consentirne il governo in maniera 
funzionale all’esercizio del potere.

Nel gennaio 1950 viene, infatti, costi-
tuito un apposito ufficio presso la Presi-
denza del Consiglio dei ministri (affidato 
alla responsabilità di un Ministro senza 
portafoglio), poi denominato Ufficio per la 
riforma dell’’amministrazione, antesigna-
no dell’odierno Dipartimento della funzio-
ne pubblica. È l’inizio della fase di ammo-
dernamento della pubblica amministrazio-
ne dopo la fine del fascismo. 

Dal 1951 al 1955 vede la luce il T.U. 
10 gennaio 1957, n. 3, definito stato giuri-
dico dei dipendenti pubblici limitandosi a 
disegnare 4 carriere (direttiva, di concet-
to, esecutiva e ausiliaria). È il primo testo 
unico del pubblico impiego, uno strumento 
di governo che regolamenta la vita e l’orga-
nizzazione degli uffici pubblici agendo sui 
dipendenti. Il principio ispiratore è quello 
che individua nei dipendenti pubblici le 
problematiche di efficienza, funzionalità 
ed eccesso di spesa. Tale principio ispi-
rerà tutte le future riforme, mascherato da 
una ricerca di funzionalità che non deve 
materializzarsi agli occhi dei cittadini per 
acquisire consensi per i processi di priva-
tizzazione. 

Il decennio anni ‘70 fu dominato dal-
la regionalizzazione e dall’’avvento della 
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dirigenza (d.P.R. n. 748/1972). Conte-
stualmente, si affacciano nuovi modelli di 
amministrazione: quello del sistema na-
zionale (sperimentato per la sanità), mo-
dello adespota che non vede al centro una 
struttura pubblica, creata per rendere un 
servizio, ma la funzione, intorno alla quale 
ruotano i diversi livelli di governo. 

Negli anni ’80 ha inizio il processo di 
privatizzazione dei grandi servizi a rete e 
delle aziende industriali in mano pubblica. 
Parallelamente, viene consacrata l’intro-
duzione di meccanismi negoziali nel pub-
blico impiego (legge quadro sul pubblico 
impiego del 1983), primo passo verso la 
privatizzazione del rapporto alle dipenden-
ze delle P.A. 

Il primo programma generale di rifor-
me amministrative della storia repubblica-
na è progettato, ma solo in parte eseguito, 
nel biennio 1993-1994 dai Governi Amato 
e Ciampi, con l’apporto fondamentale del 
Ministro della funzione pubblica Sabino 
Cassese. Dopo le due grandi leggi ammini-
strative del 1990 (la 142 sull’ordinamento 
delle autonomie locali e la 241 sul procedi-
mento amministrativo). Si arriva alla legge 
delega n. 537/1993 - contenente una dele-
ga al governo di ampiezza inusitata – che si 
iscrivono nel novero dei provvedimenti atti 
a riequilibrare la finanza pubblica. 

Le linee guida approntate possono 
essere sintetizzate in sette “slogan”: 

amministrazioni più vicine ai cittadi-
ni; decentramento, amministrazioni con 
strutture più snelle, amministrazioni meno 
costose e più comprensibili; amministra-
zioni più efficienti; controlli più efficaci; am-
ministrazioni più europee. È la nascita della 
strategia di dismissione della pubblica am-
ministrazione ammantata da un’aureola di 
efficientismo senza reale consistenza. 

Il primo risultato è quello della rifor-

ma del pubblico impiego e della dirigenza 
pubblica operato con il D.Lgs. n. 29/1993. 
Nel nuovo impiego alle dipendenze delle 
pubbliche amministrazioni la contrattua-
lizzazione del rapporto di impiego e la af-
fermazione del principio di distinzione po-
litica/amministrazione appaiono elementi 
essenziali per il conseguimento di decisivi 
recuperi di efficienza. 

Negli ultimi anni del ventesimo secolo, 
l’amministrazione pubblica italiana è inve-
stita da un processo riformatore di grande 
portata. Numerosi interventi legislativi — 
la legge delega 59/1997 (meglio conosciu-
ta come «Bassanini»), le leggi 127/1997 e 
191/1998 (dette Bassanini bis e ter), segui-
te dalle prime due leggi annuali di sempli-
ficazione (la n. 50/1999 e la n. 340/2000) 
e dal complesso dei conseguenti provvedi-
menti di attuazione — hanno realizzato un 
esteso conferimento di funzioni ammini-
strative in favore delle Regioni e degli enti 
locali. La realizzazione del cd. federalismo 
amministrativo, ovvero federalismo «a 
Costituzione invariata» ha, conseguente-
mente, reso necessario un ampio riordino 
dell’organizzazione dell’amministrazione 
statale, accompagnato da una considere-
vole semplificazione dei procedimenti am-
ministrativi e dalla complessiva riforma del 
sistema della regolazione 

Con l’alibi del decentramento e del-
la semplificazione il ruolo dello Stato, nel 
rapporto con le autonomie, è decisamen-
te mutato. L’amministrazione diretta ha 
ceduto il passo alla funzione di indirizzo e 
coordinamento. Le relazioni con le Regio-
ni e gli Enti Locali sono improntate non più 
alla direttiva quanto, piuttosto, alla coope-
razione attraverso la negoziazione. La mo-
dernizzazione passa per la trasformazione 
dell’amministrazione dello Stato in un’am-
ministrazione leggera, di “core business”. 
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La concentrazione delle risorse dello Stato 
sulle funzioni essenziali si sviluppa secon-
do due processi. 

Il primo, sotto il nomen di sussidia-
rietà orizzontale, opera, a sua volta, su due 
direzioni: 

attraverso la rinuncia a produrre di-
rettamente utilità e beni pubblici quando 
ciò possa essere svolto dal mercato in ma-
niera più conveniente;

attraverso il particolare favore ricono-
sciuto a famiglie, associazioni e altre for-
mazioni di base per l’assolvimento di fun-
zioni e compiti di rilevanza sociale. 

Ai pubblici poteri resta il compito di 
dettare regole e standard (rafforzamento 
dello Stato regolatore rispetto allo Stato 
gestore). 

Il secondo processo, sintetizzato dal-
la formula della sussidiarietà verticale, si 
concretizza, invece, nel principio che, a pa-
rità di condizioni di adeguatezza ammini-
strativa, la responsabilità di una prestazio-
ne ricada sull’ente più vicino al cittadino. I 
decreti delegati hanno razionalizzato l’or-
dinamento della Presidenza del Consiglio 
dei Ministri (D.Lgs n. 303/1999); hanno 
riordinato i Ministeri (D.Lgs. n. 300/1999), 
riducendone il numero e generalizzando 
un modello organizzativo basato su dipar-
timenti e agenzie (strutture, queste ultime, 
a loro volta deputate a garantire peculiari 
ambiti di autonomia per lo svolgimento di 
compiti tecnico-operativi); riorganizzato, 
fuso o soppresso le amministrazioni cen-
trali ad ordinamento autonomo, le azien-
de di Stato e gli enti pubblici nazionali; 
riformato i meccanismi di controllo, pun-
tando sulla verifica dei risultati (D.Lgs. n. 
286/1999); riorganizzato gli organi perife-
rici delle amministrazioni centrali, trasfor-
mando le Prefetture in Uffici Territoriali del 
Governo; realizzato la seconda privatizza-

zione” del pubblico impiego, a completa-
mento dell’opera di omogeneizzazione del 
lavoro pubblico con quello privato. 

Il D.lgs 165/01 porta a sintesi gli ele-
menti sviluppati nei decreti legislativi pre-
cedenti e realizza un nuovo stato giuridico 
del personale pubblico. Nel tempo subirà 
ulteriori modifiche parziali. La privatizza-
zione del rapporto di lavoro ratifica un pro-
cesso nuovo, l’assemblaggio definitivo del 
peggio del pubblico e del peggio del privato. 

La legge delega 15 del 2009, attuata 
con il D.lgs 150/09 ci introduce nella rifor-
ma Brunetta presentata come il piano in-
dustriale della PA. È il passaggio successi-
vo al D.lgs 165/01, il modello aziendalistico 
viene introdotto nella gestione del perso-
nale con criteri di valutazione volto a fram-
mentare i lavoratori mettendoli in concor-
renza l’uno con l’altro per la conquista di 
salario accessorio e possibilità di carriera.

La riforma Madia riprende gli elemen-
ti fondanti della riforma Brunetta e li uti-
lizza per la distruzione della PA senza pre-
sentare una riforma organica, ma agendo 
su più versanti con profondo rancore verso 
i dipendenti pubblici con da consuetudine. 
Basti pensare che il centro della riforma è 
la lotta contro i furbetti del cartellino, 49 
licenziati su oltre 3 milioni di dipendenti 
pubblici.

5. PUBBLICO IMPIEGO
È consequenziale che ad una drasti-

ca e progressiva riduzione del perimetro 
e delle funzioni della P.A. corrisponda una 
riduzione progressiva dei dipendenti pub-
blici. Le riforme che si sono succedute ne-
gli anni hanno ridisegnato la P.A. agendo 
fondamentalmente sulla gestione del per-
sonale utilizzando criteri privatistici, il sala-
rio come strumento di gestione, l’elemento 
disciplinare come centrale e il ruolo della 
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dirigenza equiparata come funzione ai 
dirigenti di azienda. Le campagne media-
tiche contro i fannulloni prima e i furbetti 
del cartellino hanno lo scopo di isolare i di-
pendenti pubblici dal contesto sociale ad-
dossando ai loro comportamenti scorretti 
il malfunzionamento degli uffici pubblici 
e dei sevizi. Il blocco dei contratti, conte-
stato in maniera blanda dalla Corte Co-
stituzionale, ha consentito una dinamica 
salariale in forte decremento con la parte 
del salario variabile sottoposto a innume-
revoli ostacoli. Una buona parte dei dipen-
denti pubblici è estremamente vicino alla 
soglia di povertà. Il pluriennale blocco del 
turnover sta desertificando i servizi pubbli-
ci alzando l’età media oltre i 50 anni, con 
problematiche connesse. L’obiettivo è l’im-
plosione dei servizi e degli uffici pubblici 
per giustificarne la soppressione e l’affida-
mento delle funzioni ai privati nelle varie-
gate forme delle esternalizzazioni e delle 
privatizzazioni. L’introduzione del lavoro 
agile, smartworking,6 con la possibilità di 
svolgere il proprio lavoro da casa o da altro 
luogo, non è la liberazione dalla schiavitù 
dell’organizzazione del lavoro, ma la de-
vastazione della propria condizione lavo-
rativa. Si cancella l’idea del luogo di lavoro 
che svolge anche funzione di aggregazione 
sociale e si pone il dipendente in rapporto 
diretto con le amministrazioni che lo va-
lutano attraverso gli obiettivi raggiunti. È 
la cancellazione del contratto e delle sue 
ultime tutele, ma soprattutto si cancella 
la propria condizione sociale con il mito 
dell’imprenditore di se stesso. L’utilizzazio-
ne del lavoro interinale ormai ha assunto 
dimensioni macroscopiche e rappresenta 
una vera e propria trasformazione del rap-
porto di lavoro. Non tanto e non solo per 
l’utilizzo di contratti privati, ma perché lo 
Stato, nella funzione di datore di lavoro, 

cessa di prendere in carico il dipendente 
e ne acquisisce unicamente le prestazioni 
lavorative. Il salario perde la caratteristiche 
di strumento per la riproduzione della for-
za lavoro intesa in senso sociale e diven-
ta un semplice compenso prestazionale. 
Gli organici attualmente in servizio hanno 
forma composita vedendo fianco a fianco 
dipendenti pubblici strutturati e operatori 
esternalizzati creando una condizione di 
disparità strutturale. Vale a dire lavoratori 
che fanno lo stesso lavoro ma percepisco-
no salari diversi e sono sottoposti a trat-
tamenti differenziati. Il lavoro riproduce la 
frammentazione sociale che consente il 
governo del personale a cui rimane sempre 
meno potere contrattuale e possibilità di 
difesa. L’idea dell’intervento sindacale con 
il progetto del lavoro pubblico è un terreno 
avanzato di ricomposizione sociale in cui si 
supera la frammentazione delle tipologie 
contrattuali e si ricostruisce l’unità dei la-
voratori attraverso il lavoro reale e le fun-
zioni svolte. L’accorpamento dei comparti 
non è un miglioramento funzionale ma un 
processo di destrutturazione dell’identità 
contrattuale dei dipendenti pubblici. Il con-
tratto di comparto riconosceva la specifici-
tà del lavoro svolto e della propria funzione 
nell’ambito della P.A. Il nuovo contratto del 
nuovo comparto cosiddetto delle Funzioni 
Centrali costruisce un percorso di cancel-
lazione dell’identità del lavoratore e lo col-
loca in una nuova realtà. Stiamo assistendo 
alla costruzione del dipendente unico dello 
Stato, utilizzabile a seconda delle esigenze 
in condizioni di mobilità nell’ambito della 
P.A. L’azzeramento della professionalità 
acquisita ed esercitata nel proprio ambito 
lavorativo diventa superflua e non ricono-
sciuta in funzione di una prestazione lavo-
rativa sempre meno professionalizzante. 
Nell’ambito di comparti come la sanità 
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dove l’elemento professionale non è com-
primibile formalmente, si stanno creando 
la condizioni per una contrattazione sepa-
rata che rischia di portare al dissolvimento 
il comparto. I rinnovi contrattuali che stan-
no prendendo corpo hanno un contenuto 
economico risibile e neanche garantito per 
esiguità delle risorse disponibili. L’aspetto 
normativo invece assume tutte le decisioni 
legislative e regolamentari finora prodotte 
contro i lavoratori.

6. L’ATTACCO ALLO STATO SOCIALE E 
ALLA SANITÀ 

Le politiche di bilancio proseguono la 
propria marcia trionfale nei tagli della spe-
sa pubblica attaccando la spesa sociale 
che è l’architrave dello stato sociale indi-
viduabile sicuramente nella sanità e nella 
previdenza.7 Questo processo ha assun-
to dimensioni tali per cui siamo di fronte 
ad un offensiva culturale e ideologica del 
privato che si rappresenta come secondo 
welfare.8 È il palese tentativo di accorpare 
le varie iniziative di intervento sociale del 
privato e dargli dignità e caratteristica 
di sistema alternativo al pubblico, con la 
complicità di quest’ultimo sul piano nor-
mativo e finanziario.9  

L’attacco al sistema sanitario pub-
blico ha assunto l’aspetto di un vero e 
proprio assedio con una serie di misure 
che ne stanno distruggendo le strutture. 
Il definanziamento del sistema portato 
avanti dalle leggi finanziarie prima e di bi-
lancio poi che consente a fine esercizio di 
proclamare lo sforamento della spesa e 
la necessità di ulteriori tagli. I dati su que-
sto punto sono molto fluidi, la Corte dei 
Conti nel Rendiconto generale dello Stato 
2016 dichiara : “ La spesa complessiva nel 
2016 è stata di 115,835 miliardi (contro 
114,574 miliardi del 2015 e 114,260 mi-

liardi del 2014, oltre a 0,653 miliardi 
relativi agli enti finanziati direttamen-
te dallo Stato) rispettando sostanzial-
mente, nell’articolazione interna, le 
stesse dimensioni percentuali dell’an-
no precedente, con un’incidenza sul 
Pil del 7,0% (dato in leggera diminu-
zione rispetto al precedente del 7, l%, 
ma sostanzialmente in linea con quello 
dell’ultimo periodo storico). Conside-
rato che le risorse acquisite per il fi-
nanziamento del Ssn si sono attestate 
a 116,147 miliardi (nel 2015 erano pari 
a 113,961 e nel 2014 erano di 114,484 
miliardi), l’avanzo del settore è quan-
tificabile in 312 milioni, saldo positivo 
quasi interamente a favore di regioni e 
province autonome”. 

L’ISTAT dichiara: ”Nel 2016 la spesa 
sanitaria corrente è stata di 149.500 mi-
lioni, con un’incidenza sul Pil dell’8,9% 
(quella pubblica 6,9%), ed è sostenuta 
per il 75% dal settore pubblico e per la 
restante parte dal settore privato. 

La spesa sanitaria privata nel 2016 è 
di 37.318 milioni, la sua incidenza rispetto 
al Pil è del 2,2%. Il 90,9% della spesa sa-
nitaria privata è sostenuta direttamente 
dalle famiglie. 

La Corte dei Conti certifica per il 2016 
una spesa pari a 115,835 mld pari al 7% del 
PIL a fronte di risorse acquisite per finan-
ziamento del ssn di 116,147 mld con un 
avanzo positivo di 312 mln e con una spesa 
per ogni cittadino di 1907 euro.

A fronte di ciò sono stati tagliati 
11.000 posti letto, decine di ospedali chiu-
si e migliaia di medici e infermieri in meno. 
Il tutto per festeggiare i 40 anni della rifor-
ma sanitaria, legge 833/1978. 

A fronte del saldo positivo il def pre-
vede per il 2018 una spesa pari al 6,5 % 
del PIL, soglia limite indicata dall’OMS, per 
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il 2019 6,4% del pil e per il 2020 6,3 5 del 
PIL. Varcata la soglia di sicurezza siamo 
passati alla sopravvivenza del sistema sa-
nitario pubblico. Senza poi calcolare che 
nella spesa sanitaria sono da ricompren-
dere corruzione ( stimata a diversi miliardi 
) e sprechi legati al sistema degli appalti e 
delle esternalizzazioni. 

Il lavorio sulle cifre e la spinta verso 
il privato con la declamazione dell’eccesso 
di spesa, che in realtà non c’è, è legato alla 
constatazione che un euro investito in sa-
nità dà un ritorno di 1,7 euro, un rendimen-
to non da poco per l’interesse dei privati. 

La rottura del rapporto di fiducia 
tra sistema sanitario pubblico e cittadini 
comprende una vera e propria strategia 
mirata e articolata che si realizza in diver-
se modalità, apparentemente slegate, ma 
in realtà univocamente indirizzate. 

Il taglio di posti letto e servizi sottrae 
alla vista del territorio le strutture sanita-
rie che erogano l’assistenza. Quelle so-
pravvissute sono soffocate dalla doman-
da di assistenza e determinano le liste di 
attesa infinite nonché l’accesso ai pronto 
soccorso problematico e devastante. Il 
territorio subisce una vera e propria de-
sertificazione sanitaria e il tutto spinge da 
una parte al ricorso alle strutture private, 
per chi ha la possibilità economica, dall’al-
tra alla rinuncia alle cure per chi non può 
permetterselo. L’invenzione della catego-
ria della povertà sanitaria è l’elemento che 
descrive gli effetti sociali della attuale poli-
tica sanitaria che prevede destrutturazio-
ne del pubblico, sistema sanitario privato 
parallelo e sostitutivo, incapacità di assi-
curare persino l’assistenza caritatevole 
prevista dal welfare dei miserabili. Questi 
ultimi sono così spinti nelle braccia del vo-
lontariato e del terzo settore aprendo un 
ulteriore capitolo della catena del valore, 

diventano merce. Il blocco del turnover e 
la conseguente carenza di personale, oltre 
al disinvestimento in tecnologia e presidi 
sanitari, determinano un abbattimento 
della qualità delle prestazioni che oltre 
a mettere in pericolo gli assistiti, ne sco-
raggia il ricorso alla richiesta. In Italia si 
considera evitabile circa il 33% delle 
morti, quasi 140mila, di cui secondo Euro-
stat circa 51mila avrebbero potuto esserlo 
con una migliore assistenza sanitaria e ol-
tre 88mila si sarebbero potute evitare con 
interventi di sanità pubblica, come i fatto-
ri di comportamento e stili di vita, status 
socio-economico e fattori ambientali. Pa-
rallelamente si registrano 7000 decessi 
per infezioni ospedaliere, esattamente il 
doppio dei decessi per incidenti stradali, 
correre in autostrada è più sicuro che rico-
verarsi in ospedale. 

Il sistema sanitario pubblico è co-
struito sul modello Beveridge che prevede 
assistenza universale per tutti gratuita. 
Ora questo modello è messo in discussio-
ne. Oltre che con la cancellazione di fatto 
dell’universalismo per il vero e proprio re-
spingimento degli utenti per la difficoltà di 
accesso a cure e prestazioni, con l’introdu-
zione di forme assicurative che riproduco-
no le mutue. Si è partiti con le polizze sani-
tarie inserite nei contratti in cambio di sa-
lario non erogato direttamente. Le presta-
zioni di tali forme assicurative ovviamente 
sono realizzate in convenzione con i privati 
alimentandone il mercato e sottraendo ri-
sorse al pubblico. Questa modalità è stata 
elevata a sistema introducendo il welfare 
aziendale che devasta principi ed essenza 
del sistema sanitario pubblico. Introduce 
il principio per cui l’assistenza in tutte le 
sue forme, come contemplato dai modelli 
di welfare aziendale, è legato all’attività la-
vorativa e non al diritto universale. Un mo-
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dello privatistico parallelo al pubblico che 
porta direttamente al modello Bismarck e 
reintroduce di fatto le mutue in accezio-
ne ovviamente allargata. Affermare che il 
diritto all’assistenza e ai servizi sociali è 
legato alla propria condizione lavorativa, 
vuol dire andare verso la deprivazione del-
la possibilità di esercitare tale diritto per 
chi non ha rapporti di lavoro, tra l’altro con 
datori di lavoro consistenti, capaci cioè di 
fornire pacchetti di prestazioni decenti. 
La quota di salario erogato sotto forma di 
welfare rende totalizzante il rapporto con il 
datore di lavoro, è la riproduzione dell’opi-
ficio fine Ottocento con lo spaccio alimen-
tare e le baracche del padrone.

7. L’ATTACCO ALLO STATO SOCIALE / 
PREVIDENZA PUBBLICA

L’altro grosso punto di attacco è nei 
confronti della previdenza pubblica presa 
di mira da UE, governi nostrani, agenzie di 
rating e così via. Perché nella previdenza, 
come nella sanità si annidano risorse pre-
ziose per le politiche neoliberiste e la ten-
tazione di liberarle è troppo grande.10

Le modalità adottate per demolire il 
sistema previdenziale pubblico sono mol-
teplici e coinvolgono età pensionabile, cal-
colo della pensione, artifici legislativi vari 
per consentire l’erosione delle pensioni 
erogate. È bene ricordare che prima del 
1968 il calcolo della pensione era di tipo 
contributivo, la riforma del maggio 1968 
trasformò il calcolo in retributivo modi-
ficando i parametri di calcolo legati a età 
pensionabile, requisito contributivo mini-
mo, retribuzione pensionabile e aliquote 
di rendimento per il calcolo della pensione. 
Una vera conquista sociale, come tante in 
quegli anni ( sanità, psichiatria, e così via 
). I processi di finanziarizzazione dell’e-
conomia e la costrizione dei parametri di 

Maastricht accendono gli appetiti sulle 
pensioni e iniziano una serie di riforme, 
piccole e grandi, con il solo obiettivo di 
distruggere il sistema pubblico aprendo il 
mercato ai fondi pensione e ridurre la spe-
sa pensionistica delle pensioni future e, 
come vedremo, anche di quelle in atto. La 
riforma Amato (d.lgs 503 del 30 dicembre 
1992 ) articola un primo riordino del siste-
ma previdenziale per pubblici e privati il 
cui dato fondamentale è il prolungamento 
del periodo retributivo da prendere come 
riferimento. Si passa dalla retribuzione 
degli ultimi 5 anni al calcolo dell’intera vita 
lavorativa. Ovviamente con una serie di 
variazioni che avevano lo scopo di fram-
mentare i lavoratori sulla questione pen-
sionistica, una procedura che sarà siste-
matica utilizzando il principio dei diritti ac-
quisiti come elemento di divisione sociale. 
La riforma Dini ( legge 335 dell’8 agosto 
1995 ) costituisce uno spartiacque sociale 
per la distruzione del sistema previden-
ziale pubblico. Viene reintrodotto il calco-
lo contributivo, fortemente penalizzante 
per i lavoratori, contemporaneamente 
alla sistematizzazione del lavoro precario 
attraverso la legge Treu (1996). La preca-
rizzazione del rapporto di lavoro genera 
una forte frammentazione dei periodi con-
tributivi, questo genera pensioni più basse 
e il tanto esaltato deficit previdenziale e 
generazionale. Gli sviluppi di questa stra-
tegia li vedremo negli anni successivi in cui 
si genera il lavoro povero, quello gratuito, 
quello frammentario che renderanno pri-
vi, o quasi, di copertura contributiva per 
il lavoratori. Gli interventi legislativi suc-
cessivi seguiranno lo stesso solco, ormai il 
lavoro fondamentale era stato fatto,allon-
tanare l’età pensionabile, con pensioni più 
basse. La riforma Maroni del 2004 (legge 
delega 243/2004) aumenta l’età pensio-
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nabile e avviala sistematizzazione della 
previdenza integrativa sottraendo risorse 
all’Inps. La riforma Prodi del 2007 (legge 
247/2007) introduce le quote per il pen-
sionamento date dalla somma degli anni 
di contribuzione e l’età anagrafica. Poiché 
il risultato è l’aumento dell’età pensiona-
bile e quindi della contribuzione, onde evi-
tare di far maturare pensioni più elevate, 
si introduce la revisione dei coefficienti di 
trasformazione ogni tre anni in base alla 
vita media calcolata dall’istat. La manovra 
Salva Italia (legge 214/2011) meglio nota 
come riforma Fornero devasta il devasta-
bile e allunga senza speranza l’età pen-
sionabile. La riforma Fornero diventa l’ele-
mento devastante che con l’allungamento 
ulteriore dell’età pensionabile, mummifica 
il mercato del lavoro tentando persino di 
alimentare uno scontro generazionale tra 
pensionati e giovani. Oscurando il fatto 
che i ladri di futuro dei giovani non sono gli 
anziani, ma i governi e le politiche europee. 
Il gioco è fatto, ci promettono tranquillità 
fino al 2050, ma già sono in corso ripensa-
menti, solo la legge Fornero ha consentito 
un risparmio di ben 80 miliardi! L’impianto 
ideologico sulla necessità di devastare il 
sistema previdenziale pubblico ha al pro-
prio centro la sostenibilità finanziaria della 
spesa pensionistica. I conti dell’Inps sono 
utilizzati come bandiera per giustificare 
tagli, sacrifici e negazione del diritto alla 
pensione. Nella realtà la spesa

pensionistica non è mai stata in de-
ficit se si calcolano le prestazioni assi-
stenziali attribuite all’istituto. Nel 2015 
il prof. Brambilla nel suo rapporto sullo 
stato sociale dichiarava un saldo positivo 
di 3,7 miliardi nella differenza tra entrate 
e uscite previdenziali escluse le presta-
zioni assistenziali. A fronte di una spesa 
complessiva di 217,895 mld con un con-

clamato saldo negativo di 26,565 mld, in 
realtà a fronte di una spesa pensionisti-
ca di 159,164 mld si registravano entrate 
contributive per 191,333 mld. Un sistema 
in attivo trasformato in passivo per attri-
buzioni assistenziali affidate all’INPS. Nel 
bilancio 2016 dell’INPS la spesa comples-
siva è di 258,8 mld, sottraendo da questa 
11,9 mld per pensioni erogate per conto 
dello stato e 41,4 mld di quota GIAS (Ge-
stione Interventi Assistenziali a carico del-
la fiscalità generale) arriviamo ad una spe-
sa pensionistica vera di 216 mld a fronte di 
un entrata contributiva di 220 mld di euro. 
La spesa pensionistica si attesta quindi al 
12,23% del PIL. Certo se attribuire il costo 
della spesa assistenziale a quella pensio-
nistica, vuol dire utilizzare la contribuzione 
previdenziale per fini non istituzionali. Sia-
mo di fronte all’esproprio di contribuzione 
per usi diversi. Come se questo non ba-
stasse i pensionati restituiscono allo Sta-
to, attraverso la tassazione delle pensioni 
qualcosa come 49 mld di irpef nazionale, 
3 mld di addizionale IRPEF regionale e 1 
mld di addizionale IRPEF comunale (fon-
te INPS). Che dire infine del contributo dei 
lavoratori immigrati che a fronte di 8 mld 
di contribuzione ne ricevono 3 mld in ser-
vizi assistenziali e previdenziali? Attivato il 
percorso per la distruzione delle pensioni 
future, saccheggiato l’INPS e le sue risor-
se, la strategia della pensione si rivolge agli 
assegni erogati. Il blocco della perequazio-
ne (contestato e poi accettato dalla Corte 
Costituzionale) con due diverse sentenze, 
per le pensioni per gli anni 2012-2013 apre 
la strada al blocco delle pensioni e alla loro 
revisione. La trovata propagandistica del-
la abolizione dei vitalizi, che poi non sono 
pensioni, sostiene l’ipotesi, cara a Boeri, 
di ricalcolare le pensioni erogate con il re-
tributivo utilizzando il metodo contributi-
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vo che equivale ad un taglio del 20/30 % 
degli assegni mensili. A questa operazione 
si aggiunge in maniera subdola la propo-
sta di legge per la modifica dell’articolo 38 
della Costituzione subordinando l’eroga-
zione di pensioni alle esigenze di bilancio 
dello Stato. Come si vede la strategia è 
articolata e profonda, e su questo bisogna 
riflettere. L’invecchiamento della popola-
zione e la longevità da valori sono diven-
tati intralci e pesi che generano privilegi 
che consistono nell’assegno pensionistico 
senza tener conto che il 39,1 % percepisce 
una pensione sotto i mille euro.

8. IL LORO FUTURO E IL NOSTRO
È evidente come l’alibi della sosteni-

bilità economica di sanità e previdenza e 
comunque dello stato sociale, non regge. 
Ci troviamo di fronte ad una strategia sen-
za fine, basta vedere le ultime indicazioni 
del FMI sulla necessità un nuovo attacco 
alle pensioni. La ripresa delle lotte sociali 
è una necessità improrogabile perché non 
è pensabile la riduzione del danno, il dan-
no per l’UE sono lavoratori e pensionati, 
sono l’intera classe sociale che una volta 
era proletariato, ora non si sa neanche più 
come si chiami.
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1 Estratti da Der Spiegel in grassetto : “I documenti dimostrano cio’ che finora si suppone-
va: l’Italia non avrebbe mai dovuto essere accolta nell’euro”, “si creo’ il precedente per 
una decisione sbagliata ancora maggiore presa due anni dopo: l’ingresso nell’euro della 
Grecia”, “Molte misure di risparmio erano solo cosmetiche, si basavano su trucchi con-
tabili o vennero subito ritirale non appena venne meno la pressione politica”, “. A meta’ 
marzo 1998 era Horst Koehler, allora presidente dell’Associazione delle Casse di Rispar-
mio tedesche, a scrivere una lettera a Kohl, accompagnata da uno studio dell’Archivio 
dell’Economia mondiale di Amburgo, in cui era scritto che l’Italia non aveva rispettato 
le condizioni “per una durevole riduzione del deficit” e che pertanto costituiva “un rischio parti-
colare” per l’euro. Secondo lo storico Hans Woller, al momento di entrare nell’euro l’Italia 
era “sull’orlo della bancarotta finanziaria”, mentre dai documenti visionati dallo ‘Spiegel’ 
risulta che nel corso del 1997 l’Italia propose per due volte di rinviare la partenza dell’euro, ma la 
Germania rifiuto’. “alla fine con una combinazione di trucchi e di circostanze fortunate gli 
italiani riuscirono sul piano formale a rispettare i criteri di Maastricht. Il Paese trasse vantag-
gio da tassi di interesse storicamente bassi, inoltre Ciampi si dimostro’ un creativo giocoliere 
finanziario”. l’introduzione della “tassa per l’Europa”, la vendita delle riserve auree alla 
banca centrale e le tasse sugli utili, con il risultato che “il deficit di bilancio scese in 
misura corrispondente, anche se gli esperti statistici dell’Ue in seguito non accettarono questi 
trucchi”. Ai primi del 1998 rappresentanti del governo olandese chiesero a Kohl un “colloquio 
confidenziale” alla Cancelleria, durante il quale chiesero di fare maggiori pressioni su 
Roma, poiche’ “senza ulteriori misure dell’Italia a conferma del durevole consolidamen-
to, un ingresso dell’Italia nell’euro non e’ accettabile”. Kohl respinse la proposta olande-
se, anche perche’ il governo francese gli aveva fatto sapere che senza l’ingresso nell’eu-
ro dell’Italia, neanche la Francia sarebbe entrata, con il risultato che, come scrive lo ‘Spiegel’, 
“i tedeschi erano in una posizione di trattativa debole”.

2 Per approfondimenti Vasapollo ed altri “Il risveglio dei maiali “ presenta una disamina della crisi 
economica, dei processi di finanziarizzazione e le ricadute socio economiche. Indicando al con-
tempo la via di uscita.

3 Per approfondimenti Gallino “Finanzacapitalismo “ e “ il colpo di stato di banche e governi “  

4 Per approfondimenti Juncker “il libro bianco per il futuro dell’Europa” riflessioni e scenari per 
l’UE a 27 verso il 2025.

5 Quaderni forum diritti lavoro “ stato s.p.a. “ mette in luce i processi di privatizzazione delle fun-
zioni pubbliche e della pubblica amministrazione.

6 È l’evoluzione del telelavoro con l’aggravante che il lavoratore viene assimilato a tutti gli effetti al 
lavoratore autonomo. È l’inizio dell’espulsione di lavoratori e prestazioni lavorative, una sorta di 
esternalizzazione al contrario, si esternalizzano il lavoratore e le sue funzioni lavorative. 

7 Ivan Cavicchi “la quarta riforma” partendo dallo strumentale dibattito sulla sostenibilità finan-
ziaria del ssn analizza la varie fasi dei processi di trasformazione della sanità.

8 È il processo di istituzionalizzazione del ruolo del terzo settore e dei privati all’interno delle fun-
zioni pubbliche alla ovvia ricerca del profitto. Per approfondimenti “ terzo rapporto sul secondo 
welfare “ di Franca Maino e Maurizio Ferrera. 

NOTE



9 Per capire meglio di cosa stiamo parlando è bene ricordare che il cosiddetto welfare familiare ( 
vale a dire le spese delle famiglie per il loro benessere) ha una spesa parti a 109,5 mld, il 6,4% 
del PIL, mentre le prestazioni per gli anziani hanno dato vita alla “silver economy “ che vale 43 
mld. Come è facile comprendere siamo di fronte a vere e proprie industrie che generano profitto 
a fronte di investimenti contenuti. 

10 Per approfondimenti Rita Martufi e Luciano Vasapollo “le pensioni a fondo “ un’analisi strutturale 
delle strategie volte alla destrutturazione del sistema previdenziale pubblico.
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INTRODUZIONE 
Da alcuni anni a questa parte nel-

la scuola italiana hanno acquisito sempre 
maggior rilevanza progetti finanziati attra-
verso il Programma Operativo Nazionale 
(PON). Sono progetti relativi ad attività 
aggiuntive rispetto a quella ordinaria, sov-
venzionati con i Fondi Strutturali Europei. Il 
PON, leggiamo sul sito dedicato del MIUR, 
contiene le priorità strategiche del settore 
istruzione, così come sono definite a livello 
nazionale, secondo le indicazioni dell’Unio-
ne Europea ed ha una durata settennale.1 
Questi progetti e i fondi che li finanziano 
sono entrati nelle scuole in modo lento e, 
all’inizio, non hanno destato particolare 
attenzione: sembravano una forma di fi-
nanziamento secondaria, che permetteva 
di realizzare progetti di arricchimento del-
la didattica, altrimenti non finanziabili, in 
un’ottica di sostegno dell’Unione Europea 
al sistema scolastico dei paesi membri, ma 
che poco peso avessero nella vita concreta 
della scuola. Certo, chi ha da sempre una 
posizione critica verso le trasformazioni im-
poste alla scuola italiana dalla fine degli anni 
’90 del Novecento ad oggi non li guardava 
con favore, ma essi non sembravano avere 
maggiore rilevanza della sequela di riforme 
e tentate riforme affrontate dal sistema 
scolastico italiano fin dai primi anni Duemi-
la (Riforma Berlinguer, L. 30/2000) e sono 
passati in secondo piano rispetto agli stra-
volgimenti e ai tagli imposti dai governi e dai 
ministri susseguitisi in questi ultimi 20 anni, 
dalla Moratti alla Gelmini, da Fioroni fino alla 
Giannini e alla Fedeli. I progetti finanziati coi 
fondi strutturali europei sono stati sempli-
cemente considerati l’ennesimo frutto della 
scuola “progettificio” inaugurata dall’auto-
nomia scolastica (L. 59/1997, detta Legge 
Bassanini, in particolare l’art. 21), deleteri di 
per sé per la didattica e la centralità del pro-

cesso di insegnamento/apprendimento nel-
la scuola, ma privi di caratteristiche specifi-
che rispetto ad altre forme di quella “scuola 
dei progetti” che ci viene imposta quotidia-
namente da quando le scuole hanno acqui-
sito personalità giuridica e autonomia nella 
gestione amministrativa e gestionale e che 
mette in secondo piano il lavoro in aula. In 
questo articolo cercheremo di dimostrare 
che siamo in presenza di una nuova modali-
tà di finanziamento, molto più strutturata ed 
orientata di quanto normalmente si pensi.

1 – LA SCUOLA DA SERVIZIO PUBBLICO 
AD ISTITUZIONE AL SERVIZIO DEL 
MERCATO: IL RUOLO DEI PON 

In realtà la funzione e l’importanza dei 
PON si sta chiarendo in questi ultimi anni, 
in particolare con l’ultima programmazione 
settennale (2014-2020) e in conseguenza 
del progressivo svuotamento di altre forme 
di finanziamento delle scuole. Per questo 
come USB Scuola abbiamo iniziato a ragio-
nare su questa questione, in relazione al più 
generale tema del finanziamento al sistema 
pubblico di istruzione e a quello della tra-
sformazione della scuola italiana. Riteniamo 
infatti che la scuola, da istituzione pubblica 
e statale al servizio dell’istruzione e della 
formazione delle giovani generazioni con 
il compito precipuo di ridurre le differenze 
socio-economiche, pur con tutti i limiti del 
caso legati al classismo della nostra società 
e della scuola stessa, si stia trasformando in 
un’istituzione al servizio del mercato e del-
le aziende, volta alla formazione di un certo 
tipo di lavoratore: un lavoratore mobile, pre-
cario, disponibile a spostamenti anche im-
portanti sul territorio europeo, disponibile 
ad accettare lavoro a qualsiasi condizione, 
in cambio di salari estremamente bassi. Un 
lavoratore al servizio del sistema economico 
capitalistico e della crisi in cui esso versa da 
tempo, che sia competente in alcuni speci-
fici ambiti che gli permettano di accedere a 



99 - QUALE SCUOLA?

professioni medio-basse e che non abbiso-
gna di una vasta formazione culturale. Un 
lavoratore che possa accollarsi sulle spalle, 
senza ribellarsi, le conseguenze nefaste del-
le politiche di austerità, dalla riduzione dei 
salari alla progressiva scomparsa dei diritti 
socioeconomici, ovvero le strategie con cui 
l’Unione Europea sta rispondendo alla crisi 
economica in cui siamo immersi. Riteniamo 
che la scuola sia dunque sottoposta a un va-
sto processo di trasformazione, che investe 
i fini e i modi dell’istruzione, di cui, vedremo, 
i progetti PON sono un tassello importante.

2 - CHE COS’È IL PON?
I Fondi Strutturali Europei, cui attinge 

il PON, sono il Fondo Sociale Europeo (FSE) 
e il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale 
(FSER). Il primo, leggiamo sul sito del MIUR, 
“finanzia interventi nel campo sociale, ha il 
compito di intervenire su tutto ciò che con-
corre a sostenere l’occupazione mediante 
interventi sul capitale umano: prevenire e 
combattere la disoccupazione, creare figure 
professionali e formatori” ed è utilizzato nel 
PON nella parte di esso dedicata alla forma-
zione di docenti, alunni e adulti; il secondo 
invece “finanzia gli interventi infrastruttura-
li nei settori della comunicazione, energia, 
istruzione, sanità, ricerca ed evoluzione tec-
nologica” ed è utilizzato per il finanziamento 
di laboratori, attrezzature digitali e interven-
ti di edilizia. I Fondi strutturali, ci fa sempre 
sapere il MIUR, “sono strumenti finanziari 
gestiti dalla Commissione Europea per raf-
forzare la coesione economica, sociale e 
territoriale riducendo il divario fra le regioni 
più avanzate e quelle in ritardo di sviluppo” 
e hanno cominciato ad arrivare alle scuole 
sotto forma di POP (Progamma Operati-
vo Plurifondo) tra il 1994 e il 1999; si sono 
poi trasformati in PON nel settennio che 
va dal 2000 al 2006 e in tale forma hanno 
assunto sempre maggiore rilevanza, fino a 

diventare oggi (siamo nella programmazio-
ne 2014–2020) una delle principali fonti di 
finanziamento delle attività delle scuole, un 
finanziamento strategico appunto. 

È inoltre importante chiarire quale sia 
l’entità dei fondi in gioco: si tratta di circa 
3 miliardi di euro tra FSE e FSER per il set-
tennio corrente. Per capire le proporzioni 
rispetto ai fondi complessivi erogati alle 
scuole sul territorio nazionale, quelli per il 
Miglioramento dell’Offerta Formativa (all’in-
terno dei quali rientrano i finanziamenti per 
le attività aggiuntive, l’intensificazione delle 
attività dei lavoratori, i compensi per gli in-
carichi specifici e tutte le altre attività che 
eccedono la normale didattica in aula) per 
l’anno scolastico 2017/2018 ammontano a 
689.210.000 euro. Anche aggiungendo le ri-
sorse destinate all’Alternanza Scuola Lavoro 
(96.409.405 euro) e i fondi per il Bonus pre-
miale dei docenti (circa 200 milioni di euro, 
l’anno passato) arriviamo a meno di 800 mi-
lioni di euro l’anno, cui bisogna aggiungere 
l’entità dei contributi volontari dei genitori 
percepiti dalle scuole, che variano in modo 
molto ampio da cifre molto basse alla scuola 
dell’infanzia (intorno ai 27 euro l’anno), fino 
a 100, anche 200 euro annui per le scuole 
secondarie superiori, contributi volontari 
che dovrebbero essere utilizzati solo per 
l’innovazione tecnologica, l’edilizia scolasti-
ca e l’ampliamento dell’offerta formativa (L. 
40/2007, art.13). È molto difficile stimarne 
l’entità complessiva, perché sono dati rin-
tracciabili nei bilanci delle singole scuole 
che il MIUR non può raccogliere e essendo 
fondi volontari, possono anche non essere 
versati: diciamo che, stando ai dati sugli stu-
denti e le scuole italiane resi noti dal MIUR 
nel 2015, se ne può fare una stima molto al 
ribasso di circa 300 milioni di euro l’anno2. 
Se i fondi accertati restassero questi (ma 
sappiamo che così non è, perché da anni 
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vengono ridotti e la firma da parte di CGIL, 
CISL, UIL del nuovo CCNL scuola prelude a 
nuovi tagli), il complesso dei fondi a dispo-
sizione delle scuole raggiungerebbe in sette 
anni poco più del doppio di quanto viene fi-
nanziato tramite il PON, tenendo conto però 
che alcuni di questi fondi sono vincolati a 
specifiche attività. 

Per capire il perché dell’importanza 
dei progetti e dei finanziamenti PON e com-
prenderne con chiarezza la funzione e la fi-
nalità complessiva è necessario, da un lato, 
illustrare brevemente le trasformazioni del 
finanziamento alle istituzioni scolastiche 
e della gestione di tali finanziamenti, così 
come sono andate delineandosi dalla Legge 
sull’autonomia in avanti. Dall’altro è impor-
tante collocare questi fondi nella logica di 
“governance” europea dei sistemi formativi, 
ovvero in quella logica che ha sostituito l’i-
dea di “governo”, che prevedeva l’erogazione 
di servizi universalistici ai cittadini anche per 
quel che riguardava l’istruzione e la forma-
zione. La “governance” si muove nella pro-
spettiva dell’efficacia e non della competen-
za, sulla base di principi ispirati alla nuova 
cultura imprenditoriale: apertura al merca-
to, flessibilità, centralità del cliente-cittadi-
no, apprendimento continuo, definizione di 
obiettivi e amministrazione leggera che li 
realizzi in stretto e continuo scambio con i 
privati, dietro la scusa di una loro maggiore 
efficienza e di un supposto risparmio che lo 
Stato potrebbe operare tramite la loro par-
tecipazione. Una logica che è quella che in-
forma l’azione dell’Unione Europea e di cui 
sono intrisi i documenti relativi ai sistemi di 
istruzione e formazione. In realtà la logica 
della “governance” nasconde, da una par-
te, il taglio ai servizi garantiti ai cittadini, in 
termini di numero di cittadini che possono 
accedervi e di quantità e qualità dei servizi 
e, dall’altra, la messa a profitto da parte del 

mercato di quei settori pubblici che prima 
sfuggivano alla sua invasione e che ora, a 
fronte di una crisi sistemica sempre più 
profonda a livello mondiale, europeo e, evi-
dentemente, anche italiano, sono diventati 
estremamente appetibili per il capitale. Il si-
stema di istruzione e formazione è peraltro 
anche investito del compito di risollevare le 
sorti delle economie delle nazioni e dell’U-
nione, come si esplicita con chiarezza in 
molti documenti europei. Come interpreta-
re altrimenti l’invito che viene fatto ripetuta-
mente all’Italia nel “Position Paper” dei Ser-
vizi della Commissione sulla preparazione 
dell’Accordo di Partenariato e dei Programmi 
in ITALIA per il periodo 2014-2020, da cui 
il PON origina, a migliorare il proprio siste-
ma formativo in un’ottica che favorisca la 
“transizione scuola lavoro”?3 L’invito a farsi 
carico della crisi economica e sociale in cor-
so diviene esplicito nelle Raccomandazioni 
europee sul Programma nazionale di riforma 
e sul Programma di stabilità 2015 dell’Italia,4 
che così si esprimono: “Infine, rilevato che 
alcune delle cause della elevata disoccupa-
zione giovanile in Italia derivano dal sistema 
dell’istruzione, ancora caratterizzato da ri-
sultati scolastici inferiori alla media dell’UE 
e da tassi di abbandono scolastico relativa-
mente elevati, la Commissione raccoman-
da di adottare e attuare la prevista riforma 
della scuola e ampliare l’istruzione terziaria 
professionalizzante”. L’idea è quella che la 
formazione di quella tipologia di lavoratori 
di cui scrivevamo poco sopra possa trasfor-
marsi in una garanzia di ripresa economi-
ca. La crisi generata dal capitale viene così 
completamente scaricata sulle spalle dei 
lavoratori e dello Stato. La scuola in questo 
senso si è orientata e incamminata verso 
una radicale trasformazione strutturale, or-
ganizzativa, di finalità, trasformazione che 
secondo noi sarà ulteriormente rafforzata 
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dalla struttura dei progetti proposti tramite 
i fondi del PON, che porteranno a modifiche 
ulteriori e più profonde, anche della funzione 
dei docenti.

3 - COM’È CAMBIATO IL 
FINANZIAMENTO DELLA SCUOLA 
ITALIANA?

Quando nel 1997 la legge Bassanini ha 
definito l’autonomia scolastica in termini di 
autonomia didattica, organizzativa, di ricer-
ca, sperimentazione e sviluppo e di funzioni 
amministrative di gestione, quello che è ini-
ziato è stato un percorso di modifica profon-
da della strutturazione della scuola italiana, 
di cui tutte le riforme tentate od attuate suc-
cessivamente sono state una sorta di com-
pletamento. Una modifica che dietro la pa-
rola autonomia nascondeva il progetto poi 
sempre più chiaro di aziendalizzazione della 
scuola pubblica nell’ottica di una competi-
zione tra istituti per accaparrarsi studenti e 
fondi. Nel testo di legge la cifra aziendalisti-
ca era evidente sia sul piano lessicale, con 
la trasformazione del preside in dirigente, 
dello studente in utente, la definizione degli 
obiettivi educativi e dell’offerta formativa, 
sia su quello pratico; le istituzioni scolasti-
che, infatti, cui veniva conferita personalità 
giuridica, hanno potuto da quel momento in 
poi accettare donazioni da privati, stipulare 
convenzioni con soggetti esterni, partecipa-
re a consorzi per acquisire beni e servizi. È 
solo il caso di accennare al fatto che la tra-
sformazione del preside (e del direttore di-
dattico) in dirigente scolastico ha aperto la 
strada ad una serie di modifiche successive, 
che li hanno progressivamente trasformati 
in vere e proprie controparti per i lavoratori, 
li hanno resi coloro che definiscono chi tra 
i lavoratori merita e chi no, chi va premiato, 
chi va punito, come si gestiscono i fondi e 
via dicendo (si pensi al Bonus di merito per 

i docenti e alla chiamata diretta dei docenti 
neoassunti ad opera dei dirigenti, appunto, 
introdotti dalla legge 107/2015, la cosiddet-
ta BuonaScuola, attualmente in vigore). 

Dalla legge Bassanini in poi la scuola si 
è dunque lentamente ma progressivamen-
te lasciata alle spalle le finalità educative, 
di fatto trasformate in finalità di mercato, 
rese esplicite nei contenuti e nella struttura 
del Piano dell’Offerta Formativa (POF) oggi 
PTOF (Piano Triennale dell’Offerta Formati-
va), una sorta di vetrina dei beni e dei servizi 
che la scuola offre ai suoi “utenti-clienti” e 
delle aree in cui vuole investire, per lo svilup-
po delle quali sono retribuite le cosiddette 
funzioni strumentali. Si tratta di aree che 
poco o nulla hanno a che fare con la didatti-
ca delle discipline (dall’educazione alla salu-
te, all’orientamento; dai viaggi di istruzione 
alla gestione dell’eccellenza, dalla gestione 
del sito della scuola al potenziamento del-
le Tecnologie a scuola, dall’inclusione degli 
alunni fragili alla stesura del PTOF stesso…). 

In questa stessa ottica di mercato è 
andata la trasformazione del finanziamento 
alle scuole, con la creazione del fondo per il 
Miglioramento dell’Offerta Formativa (MOF, 
ai sensi della L. 440/1997) e, al suo interno, 
del Fondo dell’Istituzione Scolastica (FIS) in 
base all’art. 26 del CCNL scuola del 1998-
2001, che includono e garantiscono il fun-
zionamento di tutte le attività e gli incarichi 
a supporto della normale didattica, oltreché 
le retribuzione aggiuntive per i docenti che 
collaborano con la presidenza. Si è passati 
dunque da una gestione dei fondi di funzio-
namento della scuola centralizzata e distri-
buita sulla base della popolazione scolastica 
agli istituti dal MIUR e dai suoi uffici decen-
trati (un sistema sicuramente farraginoso, 
che però garantiva una distribuzione equa 
dei finanziamenti), alla distribuzione di fondi 
da impiegare per migliorare la propria offer-
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ta formativa, in una logica competitiva con 
altri istituti; istituti che possono essere, va 
detto, sia pubblici che privati, grazie alla L. 
62/2000 sulla parità scolastica, che equipa-
ra le scuole non statali, confessionali e non, 
a quelle statali. Questi cambiamenti hanno 
avuto conseguenze importanti sulla retribu-
zione dei docenti e sulla logica che presiede 
ad essa. L’autonomia scolastica e la costi-
tuzione di FIS e MOF hanno contribuito alla 
diminuzione del potere di acquisto degli sti-
pendi degli insegnanti e del personale ATA, 
che hanno perso in poco meno di 20 anni 
tra il 13% e il 23% del loro potere di acqui-
sto rispetto all’indice ISTAT, come dimostra 
questa tabella che fotografa la situazione 
al 2015 (fig A),5 mentre i dirigenti scolastici 
hanno visto incrementare il loro stipendio di 
quasi il 20% e i direttori dei servizi ammini-
strativi lo hanno incrementato del 4,7%. Una 
perdita così evidente è legata sia al blocco 
stipendiale (ricordiamo che gli stipendi sono 
rimasti fermi per 9 anni, prima del rinnovo 
contrattuale in corso) che alla scelta di crea-
re i fondi per le attività aggiuntive, fondi che 
però non sono mai stati distribuiti in modo 
universalistico, ma sulla base di un presup-
posto merito. Il MOF e il FIS sono nati infatti 
per premiare i meritevoli, coloro che “lavora-
no più degli altri”, coloro che contribuiscono 
alla crescita e alla buona fama della scuo-
la, coloro che non si limitano alla semplice 
didattica in aula, che anzi da allora in poi è 
stata oggetto di continua svalutazione, a 
favore di tutte quelle prassi didattiche che 
permetterebbero di acquisire competenze 
non strettamente disciplinari, di base, tra-
sversali, che dovrebbero assicurare, nella 
logica che abbiamo descritto, proprio la 
maggiore occupabilità e flessibilità degli 
studenti sul mercato del lavoro. I fondi non 
dovevano più essere distribuiti a pioggia ma 
solo a coloro che sposavano questo nuovo 

modello di scuola, presente, non deve stu-
pirci, fin dai programmi elettorali del primo 
governo Prodi.6 Va poi ricordato che mentre 
all’inizio questi fondi era piuttosto cospicui, 
sono andati riducendosi mano a mano, so-
prattutto a cavallo della riforma Gelmini, 
mentre prendevano sempre più spazio fondi 
con uno specifico indirizzo (come quelli per 
l’Alternanza o il Bonus Docenti), che costrin-
gono nei fatti le scuole ad orientare la loro 
azione in modo estremamente eterodiretto, 
in barba alla retorica dell’autonomia e del 
rapporto con il territorio.

Infine è importante notare che l’idea 
di merito, applicata a tutti gli attori del si-
stema scuola, docenti e studenti, deve ne-
cessariamente accompagnarsi all’idea di 
valutazione, che dovrebbe garantire un’u-
niformità della “offerta formativa” sul terri-
torio nazionale. Negli anni la valutazione è 
diventata sempre più centrale all’interno del 
sistema di istruzione e formazione, che pas-
sa attraverso i test INVALSI, test “oggettivi” 
che dovrebbero restituire all’istituto stesso 
e al sistema un’immagine precisa del livello 
dell’utenza e dell’efficacia didattica di quella 
scuola e che fotografano anche l’estrazione 
socioeconomica degli studenti; la stesura 
del Rapporto di Autovalutazione (RAV) che 
la scuola stessa prepara e sulla base del 
quale definisce il suo piano di miglioramen-
to; la certificazione di competenze chiave 
europee, sempre più centrali e una valuta-
zione a distanza che oggi in Italia, e non è un 
caso, è assicurata da Eduscopio, una ricerca 
curata dalla Fondazione Agnelli, ovvero la 
longa manus degli imprenditori italiani nel 
sistema dell’Istruzione. Appare evidente 
che i PON completano questo percorso di 
radicale cambiamento del sistema di finan-
ziamento delle scuole e possono spingere il 
mutamento antropologico della scuola ita-
liana ancora oltre.
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4 - I PROGETTI PON: UNA NUOVA IDEA 
DI SCUOLA

Il cambiamento di indirizzo, finalità e 
organizzazione della scuola italiana, che 
si legge nella mutazione delle forme orga-
nizzative e di finanziamento dell’istituzio-
ne, risulta molto più chiaro ed evidente alla 
luce delle riforme che si sono susseguite 
dai primi anni Duemila ad oggi: la riforma 
Moratti (L. 53/2003), la riforma Gemini (L. 
133/2008 e 169/2008) con i suoi 8 miliar-
di stimati di tagli e infine la L. 107/2015 del 
governo Renzi, attualmente in vigore. Un 
cambiamento che si è attuato nell’alveo di 
una modifica legislativa di portata ancor più 
decisiva e profonda di quelle elencate fino 
ad ora: la riforma del Titolo V della Costitu-
zione. Sì, perché la Legge Costituzionale n. 
3/2000, pur confermando la responsabi-
lità dello Stato nell’istituzione di scuole, ne 
ha assegnato la gestione e l’organizzazione 
alla legislazione concorrente con le Regioni. 
Allo Stato, in via esclusiva, sono rimasti solo 
i livelli essenziali delle prestazioni e le norme 
generali dell’istruzione. Tale legge ha legit-
timato costituzionalmente il superamento 
della Scuola pubblica statale che conosce-
vamo, verso un quasi-mercato dell’istruzio-
ne, tra pubblico e privato, tra regioni e Stato 
(simbolo di ciò sono le sperimentazioni di 
corsi professionali per le qualifiche regionali, 
all’interno degli istituti professionali statali, 
che spesso portano un complessivo abbas-
samento delle richieste e del livello dell’in-
segnamento nelle scuole, configurandosi 
come veri e propri corsi di serie B) all’interno 
degli istituti scolastici. Una trasformazione 
che doveva essere definitivamente sancita 
dal referendum costituzionale del 2016, for-
tunatamente fallito.

Questo diverso modello di scuola, co-
struito attraverso i differenti processi che 
abbiamo tentato fino ad ora di illustrare, cui 

dovremo aggiungere a breve quello più am-
pio e generatore degli altri, di matrice euro-
pea ci sembra ben esemplificato nei docu-
menti relativi ai progetti PON. Essi parlano 
della strutturazione di una “scuola aperta 
al territorio di riferimento, che preveda atti-
vità non solo rivolte agli studenti, ma anche 
alla cittadinanza, trasformandosi in un vero 
e proprio centro civico, in grado di erogare 
attività didattiche, ricreative, sportive, socia-
li, ma anche di sensibilizzazione rispetto a 
temi legati al cambiamento climatico, quali 
la protezione del suolo e del territorio, l’ef-
ficienza energetica, l’utilizzo dei materiali 
eco-compatibili, ecc.”7 Siamo di fronte ad 
un cambiamento netto di finalità e modalità 
formative, con un ruolo della scuola come 
istituzione solo in parte sovrapponibile a 
quello che conosciamo, di trasmissione in-
tergenerazionale di saperi, valori, norme e 
abilità. E in questo senso non è un caso che 
i Fondi Strutturali europei inizino ad arriva-
re al sistema di istruzione italiano proprio 
nel 1994, mentre il centrosinistra si prepara 
ad iniziare la trasformazione del sistema di 
istruzione nazionale e che abbiano acqui-
sito un’importanza sempre maggiore negli 
ultimi due cicli (2007-2013 e 2014-2020). Il 
ciclo precedente a quello attuale ha visto un 
investimento di circa 2 miliardi di euro, quel-
lo attuale è arrivato, come abbiamo scritto, 
a 3 miliardi, mentre l’investimento del PIL in 
istruzione diminuiva costantemente in que-
sto paese. Secondo i dati dell’estate scorsa, 
esso è pari al 4% annuo,8 una percentuale 
che ci colloca sotto la media europea di circa 
un punto percentuale, ponendoci al terzulti-
mo posto tra i paesi dell’Unione. 

Inoltre, la partecipazione ai progetti 
PON dipende, lo abbiamo scritto all’inizio, 
dalla vittoria dei bandi, ed è per questo che 
i PON sono progetti per cui le scuole si met-
tono in rete, competono, addirittura pagano 
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esperti (con una percentuale del finanzia-
mento erogato in caso di vittoria) per ave-
re una progettazione adeguata e una rete 
di scuole sufficientemente forte da vincere 
il bando di interesse. Questo significa che 
non tutte le scuole ricevono i finanziamen-
ti – anche se per ora essi stanno giungendo 
in modo abbastanza equilibrato agli istituti 
– e che in alcune, più organizzate da questo 
punto di vista, arrivano più fondi che in altre. 
Il sistema sembra strutturato perché più 
fondi arrivino nelle aree a maggior rischio, 
o economicamente più arretrate, secondo 
la classificazione stilata dall’Unione, che 
in Italia indica le zone del Sud come più bi-
sognose di sostegno, insieme alle periferie 
urbane anche delle zone economicamente 
più avanzate. Infatti l’idea di centro civico, 
che abbiamo illustrato in precedenza, ha 
senso soprattutto nelle aree e nei contesti 
che presentano maggior rischio di disagio 
sociale. Nella valutazione dei progetti, ol-
tre alla pertinenza e all’originalità, vengono 
sempre tenuti in considerazione i risultati 
dei test INVALSI e i dati raccolti nel questio-
nario socioeconomico che li accompagna, 
in una logica che nella sostanza scheda le 
scuole e l’utenza. Perché distribuire i fondi in 
questo modo e non assegnarli in modo uni-
versalistico? Per sostenere chi è in maggiore 
difficoltà, viene istintivo rispondere. Ma sia-
mo sicuri che le zone “depresse” possano 
trarre beneficio da questi fondi? Siamo certi 
che trasformare la scuola in un centro civico 
possa essere la risposta alle problematiche 
delle zone più a rischio? Può la scuola assu-
mere su di sé più ruoli, un tempo, prima dei 
tagli al welfare, condivisi coi servizi sociali, 
con le strutture afferenti alle Asl, con i co-
muni e le province? È giusto che il modello 
di scuola pensato per gli istituti frequentati 
da alunni più fragili si pieghi ad una visione 
che non sembra porre al centro i saperi, la 

loro acquisizione, la crescita culturale? Noi 
crediamo che questa strada sia pericolosa e 
apra alla costruzione di un sistema di istru-
zione a due velocità, con scuole pensate per 
le élites, che garantiscono certi livelli di istru-
zione e scuole pensate per “la massa”, che 
pongono al centro il contenimento del di-
sagio e dell’esclusione sociale e la prepara-
zione professionale. Ma la sfida della scuola 
pubblica e di massa non era tenere unite 
queste due dimensioni, in una prospettiva 
propriamente didattica? La scuola pubblica 
non dovrebbe lavorare sull’emancipazione 
dei più deboli e fragili attraverso l’elevazione 
del loro bagaglio culturale? Inoltre ci ponia-
mo un’ulteriore questione: perché legare la 
realizzazione dei progetti all’apertura fuori 
orario delle scuole, aumentando nei fatti 
l’orario di lavoro dei docenti, in cambio di un 
incremento – ancora una volta non per tutti 
– degli introiti economici che non sappiamo 
quanto possa durare? E se i fondi diminu-
issero si potrà tornare all’orario normale o, 
come accaduto con le attività legate ai fondi 
aggiuntivi, a fronte di miseri forfait, si conti-
nuerà a fare quello che si era iniziato a fare 
in cambio di aumenti salariali? Che tipo di 
trasformazione può subire in questo modo 
la funzione del docente? Da produttore e 
riproduttore di cultura condivisa con gli stu-
denti, si trasformerà in un semplice educa-
tore, in un facilitatore dell’apprendimento, 
figura che tanto viene richiamata nei docu-
menti del ministero e nei corsi di formazione 
proposti ai docenti? Per capire fino in fondo 
il senso e le finalità di questo cambiamento 
della scuola statale, della figura del docen-
te, ma anche dello studente, nonché questo 
complesso meccanismo di progettazione e 
distribuzione dei fondi, risulta necessario in-
quadrare i PON nel contesto europeo in cui 
nascono e capire perché hanno un’organiz-
zazione estremamente strutturata, ma an-
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che il perché si distribuiscano queste risor-
se non in modo universalistico, bensì com-
petitivo. Abbiamo detto fin dall’inizio che 
le ragioni della trasformazione del nostro 
sistema scolastico ricadono nelle politiche 
economiche, sociali e culturali dell’Unione 
Europea ed è qui che dobbiamo andarne a 
rintracciare le radici profonde.

5 - I PROGETTI PON E IL MODELLO 
EUROPEO DI ISTRUZIONE E 
FORMAZIONE: LOGICA DI PRODOTTO, 
VALUTAZIONE DI SISTEMA, 
COMPETIZIONE

I progetti PON si collocano perfetta-
mente nella logica dell’Unione Europea su 
Istruzione e Formazione. La logica europea 
mira a costruire un quasi-mercato dell’i-
struzione, ovvero un sistema concorren-
ziale basato sulla libera scelta dei cittadi-
ni-consumatori, pur rimanendo all’interno 
dell’offerta del servizio pubblico. Questo 
quasi-mercato è il frutto naturale di quelle 
politiche dell’istruzione centrate sui risultati 
e non sui processi, fatte proprie dall’Unione 
Europea dal Consiglio Europeo di Lisbona 
del 2000 in poi, con l’elaborazione di quella 
strategia che doveva trasformare l’Europa 
nella “economia basata sulla conoscenza 
più competitiva e dinamica del mondo” e 
all’interno della quale si è riconosciuto per la 
prima volta il ruolo determinante dell’istru-
zione quale parte integrante delle politiche 
economiche e sociali, quale strumento di 
rafforzamento della competitività dell’Eu-
ropa nel mondo e quale garanzia di coe-
sione delle società europee. La Strategia di 
Lisbona viene riconfermata all’interno del 
Quadro strategico: istruzione e formazione 
2020,9 parte integrante della Strategia Euro-
pa 202010 che fissa gli obiettivi che l’Unione 
deve raggiungere entro tale data. Gli obiet-
tivi che l’Unione si dà nel campo dell’istru-

zione e della formazione, e di cui i PON sono 
uno dei principali strumenti, comprendono 
in primo luogo l’apprendimento permanen-
te, la mobilità, un miglioramento dell’effica-
cia e della qualità dell’istruzione, la coesione 
sociale e la cittadinanza attiva e lo sviluppo 
dello spirito imprenditoriale, assunto come 
modello di creatività e innovazione. 

Il sistema scolastico disegnato nei do-
cumenti europei e sostenuto dalla gestione 
dei fondi strutturali che dovrebbero suppor-
tare i sistemi scolastici degli stati membri, 
messi a dura prova dalle politiche di au-
sterity imposte dall’Europa stessa, mette il 
processo di insegnamento in secondo piano 
rispetto all’acquisizione di generiche com-
petenze spendibili sul mercato del lavoro, 
stabilisce obiettivi misurabili, dà maggiore 
autonomia alle scuole, utilizza sistemi di va-
lutazione basati su prove oggettive e valuta 
i docenti e il sistema complessivo. Difficile 
non riconoscere in queste caratteristiche i 
processi di cambiamento radicale cui è sta-
ta sottoposta la scuola, di cui abbiamo pro-
vato a dare un quadro in precedenza: dall’in-
troduzione dell’INVALSI e della valutazione 
del sistema, all’invenzione del RAV (Rap-
porto di Autovalutazione) e del PTOF; dalla 
legge sull’autonomia scolastica alla sempre 
maggior competizione tra istituti scolastici; 
dall’introduzione della chiamata diretta al 
Bonus di merito. I progetti PON si inserisco-
no in questo percorso e sono strumento di 
raggiungimento di tali obiettivi. Gli obiettivi 
dei PON di questo ciclo settennale parlano 
di riduzione dell’abbandono scolastico, di 
garanzia di accesso ai percorsi di istruzione 
formale, non formale e informale (ponendo 
scuola e altre modalità di apprendimento 
sullo stesso piano), di rafforzamento della 
parità d’accesso all’apprendimento perma-
nente, “aggiornando le conoscenze, le abili-
tà e le competenze della manodopera(!)”,11 



106 - CHE NE È STATO DELLO STATO

di migliorare la pertinenza dei sistemi di 
istruzione al mercato del lavoro, di migliora-
mento dell’efficienza della pubblica ammini-
strazione e delle strutture e strumentazioni 
delle scuole. I PON sono dunque un modo 
per garantire che i sistemi di istruzione e for-
mazione si mettano al servizio del mercato e 
delle imprese, nella logica del contenimento 
del disagio e del tentativo di strutturare, con 
mezzi a nostro parere poco adeguati, un cer-
to grado di coesione sociale, coesione mes-
sa a dura prova dalla crisi economica e dal 
modo in cui viene gestita a totale svantaggio 
delle classi popolari. Vale solo la pena di ac-
cennare al fatto che per ridurre l’abbandono 
scolastico vi sono due vie principali: trovare 
faticosamente modi per dare strumenti di-
dattici e di apprendimento a chi, per la sua 
storia personale e scolastica, ne ha pochi, o 
abbassare i livelli delle richieste. La via per-
corsa dalla scuola italiana negli ultimi anni 
sembra la seconda e i contenuti proposti nei 
progetti PON continuano in quella direzione. 
I PON dovrebbero garantire, insieme ad altri 
strumenti, tra cui in primis le certificazioni 
di competenze e l’Alternanza scuola lavoro, 
che getta i ragazzi impreparati nel mondo 
lavorativo per un elevato numero di ore sen-
za alcuna forma di retribuzione e con diritti 
molto limitati e spesso pochissime tutele,12 
l’acquisizione di alcune competenze base e 
trasversali molto semplici, dentro una logica 
che classifica zone del paese e scuole, l’ab-
biamo già detto, come più o meno depresse, 
più o meno bisognose di fondi che permetta-
no di crescere futura “manodopera” adatta 
al mercato globale. È importante sottolinea-
re che parlare di formazione di manodopera 
in un contesto schiettamente educativo è un 
salto di qualità enorme, che mette in secon-
do piano sia sul piano sostanziale che lessi-
cale, gli aspetti educativi e didattici, ciò in cui 
e per cui sostanzialmente la scuola nasce e 

dovrebbe operare. La logica del mercato è 
così forte e ormai entrata nelle maglie del 
sistema che in un PON rivolto a soggetti fra-
gili per lo sviluppo dell’inclusione sociale e la 
prevenzione del disagio troveremo moduli di 
educazione finanziaria a fianco di laboratori 
di teatro, scrittura creativa, potenziamento 
delle lingue straniere.13 Nessun cenno alle 
discipline, nessun cenno ai curricula scola-
stici. Una formazione vaga, diffusa, piegata 
al pensiero neoliberista. Ed in ogni PON vi è 
un corso dedicato ai genitori, per produrre 
quella commistione tra agenzie formative 
che tanto va di moda e che non è detto sia 
foriera di risultati positivi. L’approccio didat-
tico dovrà essere essenzialmente laborato-
riale, sia mai che si ricorra alla lezione, no-
iosa per definizione, inadatta a studenti cui 
non si chiede di elevarsi culturalmente o di 
sperimentare la fatica dello studio, ma solo 
di essere adattabili al mercato. Il docente, lo 
abbiamo scritto poco sopra, può e deve tra-
sformarsi sempre di più in un mero facilita-
tore dell’apprendimento Sia chiaro, nessuno 
nega che il docente debba anche facilitare 
l’apprendimento, ma non può essere solo 
questa la sua funzione. 

Aggiungiamo che non è affatto un caso, 
vale solo la pena di accennarlo, che uno dei 
bandi più consistenti economicamente, 
usciti negli ultimi mesi, riguardi la qualifica-
zione dei percorsi di Alternanza Scuola La-
voro, finanziato con 140 milioni di euro, con 
un investimento maggior sulle scuole tecni-
che e professionali e sugli Istituti Tecnici Su-
periori che formano figure intermedie per la 
filiera produttiva. Costruire una transizione 
diretta ed efficace tra scuola e mondo del la-
voro, in quei settori e secondo quelle modali-
tà che più servono al mercato. Neppure può 
essere un caso che il finanziamento medio 
per progetto aumenti per i progetti di Alter-
nanza all’estero (si parla di 10.100 euro per 
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un percorso in strutture ospitanti regionali, 
13.300 in ambito interregionale e 50.000 
per l’Alternanza all’estero).14 Vi è il chiaro 
tentativo di formare “ideologicamente” un 
lavoratore mobile e intriso di “cultura euro-
pea”. Nei PON ci pare in sostanza che si con-
cretizzino e si affermino tutti i tratti di quella 
scuola al servizio del capitale e della crisi in 
cui esso versa, che l’Unione Europea deli-
nea da anni: da un lato formare una classe 
di lavoratori precari, economicamente, geo-
graficamente e dal punto di vista della vita 
personale, disposti ad ogni compromesso e 
inconsapevoli dei propri diritti, anche attra-
verso l’abbassamento complessivo dei livelli 
di istruzione e l’annacquarsi dei contenuti, 
dall’altro trasformare la scuola in una parte 
del mercato, in un luogo da mettere a pro-
fitto. Su questo è importante ricordare che 
i PON sono tutti cofinanziati al 50% dallo 
Stato italiano, mentre nessun privato parte-
cipa alla loro realizzazione con un impegno 
economico, come dimostrato dalla tabella 
allegata (Fig B).15 In compenso i privati, so-
prattutto del Terzo Settore, possono essere 
coinvolti nella loro realizzazione, ricavando-
ne profitti. È facile capire come questo mi-
liardo e mezzo circa investito nei PON sia so-
stanzialmente sottratto ad un finanziamen-
to di tipo universalistico, ad un risanamento 
degli edifici scolastici, spesso al di sotto de-
gli standard di sicurezza e confort richiesti e 
ad un reale miglioramento della retribuzione 
dei lavoratori della scuola.

6 - I PROGETTI PON: QUALI 
TRASFORMAZIONI CONCRETE NELLA 
QUOTIDIANITÀ SCOLASTICA E NELLA 
FUNZIONE DOCENTE

Che effetti potranno avere dunque i 
progetti PON sul futuro della scuola italiana, 
già così indebolita e privata del suo senso 
profondo da decenni di sottrazzioni di fon-

di e di riforme schiettamente orientate al 
risparmio e all’abbassamento dei livelli di 
insegnamento/apprendimento, a favore 
del supposto principio della maggior occu-
pabilità? In primo luogo ci sembra che essi 
contribuiranno, insieme a tutti gli altri stru-
menti di cui abbiamo parlato, a continuare 
ad abbassare il livello di ciò che si insegna e 
che si impara, puntando su apprendimenti 
che nulla hanno a che fare con le discipline 
e i saperi ed una loro declinazione anche 
pratica di alto livello (d’altronde i laboratori 
sono stati profondamente depotenziati dal-
le riforme degli anni Duemila, ma ci si chiede 
di fare “didattica laboratoriale”, ennesima 
panacea di tutti i mali, espressione di quella 
religione della novità pedagogica che tanto 
male ha già fatto alla scuola italiana). Non è 
più così importante avere appreso a scuola, 
ma avere acquisito competenze in qualun-
que contesto, la scuola avrà solo il compito 
di certificare tali competenze. In secondo 
luogo appare evidente che essi mirino a 
creare una differenziazione di intervento tra 
aree cosiddette depresse o zone periferiche 
caratterizzate da maggior disagio sociale e 
zone più agiate, tra scuole tecniche e pro-
fessionali e licei. Non che non si debba pen-
sare a politiche scolastiche che sostengano 
le zone che presentano situazioni socioeco-
nomiche più complesse, ci chiediamo però 
se il modo corretto di farlo passi attraverso 
una classificazione e gerarchizzazione delle 
scuole, se gli indicatori usati siano quelli più 
adatti, a partire dai discutibilissimi test IN-
VALSI e dalla mappatura socioeconomica 
delle famiglie che essi portano con sé, come 
se l’appartenenza di classe definisse auto-
maticamente una maggior o minor propen-
sione all’apprendimento, nascondendo nep-
pure tanto bene una classificazione classi-
sta delle scuole, che si sta riverberando nei 
PTOF, come ci mostrano recenti notizie di 
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cronaca.16 Del tentativo di trasformazione 
della scuola in un centro civico sempre aper-
to, senza orari e senza una chiara vocazione 
all’istruzione e della connessa trasforma-
zione del ruolo del docente abbiamo scritto 
sopra. 

Ci sembra indubbio che l’intero pro-
cesso delineato in queste pagine, che vede 
nei PON uno degli ultimi passaggi, forzi in 
una direzione precisa, che nulla ha a che 
fare con la vocazione della scuola come la 
conosciamo; che invece di porsi l’ambizio-

Tabella 28: Quadro di riferimento dell’efficacia dell’attuazione per fondo e categoria di 
regioni (tabella riassuntiva)

so obiettivo di superare le differenze sociali 
e di garantire parità d’accesso alla cultura 
a tutte le classi sociali, mira a trasforma-
re la scuola o quanto meno le scuole de-
stinate alle classi popolari, in un luogo di 
contenimento sociale e di indottrinamento 
ad un modello economico unico, imposto 
dall’Unione Europea, che vede nel liberi-
smo capitalista e nel lavoro salariato sotto-
pagato e privo di diritti la sola via possibile. 
È questa la scuola che vogliamo? La rispo-
sta è evidentemente no. In questo senso è 

• LDT: regioni meno sviluppate (PIL pro capite <75% media UE).
• TR: regioni in transizione (PIL pro capite 75÷90% media UE).
• MDR: regioni più sviluppate (PIL pro capite > 90% media UE).
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necessario che i docenti e i lavoratori della 
scuola si interroghino sull’opportunità di 
partecipare ai progetti PON e a tutte quelle 
attività che fanno capo a questo disegno 
così pervasivo, ma anche sul come poter-

1. Stipendio annuo lordo percepito nel maggio 
1990 (arrivo a regime del d.P.R. n. 399/1998), 
per tutti i profili professionali con 20 anni di 
anzianità. 

2. Rivalutazione monetaria a gennaio 2016 (in-
dice Istat inflazione Famiglie Operai Impiega-
ti-FOI, senza tabacchi) dello stipendio annuo 
lordo percepito nel maggio 1990. 

3. Retribuzione annua lorda prevista dal Ccnl 
Scuola sottoscritto il 23 gennaio 2009 (sti-
pendio tabellare + Rpd o Cia o Indennità di 
direzione minima con 100 unità di personale) 
per le stesse tipologie di personale, incre-
mentata della Indennità di Vacanza Contrat-
tuale percepita dal luglio 2010.

4. Differenza tra la retribuzione annua lorda at-
tualmente percepita e quella del 1990 rivalu-
tata. 

le depotenziare, piegare a logiche diverse, 
disinnescare, consapevoli che la soluzione 
non può essere solo interna alla scuola, ma 
necessita di una prospettiva sociale e poli-
tica più ampia.

* Il 1° marzo 2002 è stato sottoscritto il pri-
mo Ccnl per l’Area della Dirigenza scolastica che 
ha totalmente modificato la struttura della retri-
buzione degli ex presidi che ora è costituita da: 
stipendio tabellare + posizione parte fissa + posi-
zione parte variabile + retribuzione di risultato + 
eventuali altri emolumenti. 

** Anno 2013, elaborazione Aran, su dati 
RGS - IGOP aggiornati al 10/3/2015. L’“Opera-
zione Trasparenza” prevede che gli stipendi dei 
dirigenti siano pubblici, occorre cercare nel cur-
riculum vitae pubblicato in: https://oc4jese1ssl.
pubblica.istruzione.it/trasparenzaPubb/ricer-
cacv.do
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1 Sono due i siti che si possono consultare per capire cosa sono, come funzionano e hanno 
funzionato i PON, quello utilizzato fino al 2013, https://archivio.pubblica.istruzione.it/
fondistrutturali/default.shtml e quello attualmente in uso, http://www.istruzione.it/pon/.  

2 I dati del MIUR del 2015 parlano di 7.881.632 studenti, per una media molto al ribasso di circa 
80 euro a studente e calcolando che non tutti versano tale contributo che è appunto volontario. 
I dati sono tratti dal comunicato ANSA del 12 marzo 2015 (http://www.ansa.it/sito/notizie/
cronaca/2015/03/12/-scuola-78-milioni-di-studenti-e-720-mila-docenti-tutti-i-numeri_
b46e4bee-6666-448f-b767-7724d3b8c7df.html).

3 http:// http://europalavoro.lavoro.gov.it/Documents/position-paper.pdf.  

4 http:// http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00915881.pdf.

5 Tabella tratta da I soldi. Gerarchie e stipendi nella scuola italiana di Ferdinando iata    
consultabile al sito: https://www.laletteraturaenoi.it/index.php/scuola_e_noi/465-i-soldi-
gerarchie-e-stipendi-nella-scuola-italiana.html 

6 Se ci si prende la briga di rileggere il documento La scuola che vogliamo con la presentazione 
di Romano Prodi, a cura del Comitato Operativo per la Convenzione dell’Ulivo sulla scuola e 
la formazione, pubblicato nel dicembre 1995, si scopre che proprio al suo interno si apre per 
la prima volta la strada all’ingresso dei privati nella scuola e si parla di una sorta di mercato 
dell’istruzione che vede attori privati e pubblici sullo stesso piano. E questa viene indicata 
come la soluzione alle difficoltà che la scuola statale trova nell’appianare le differenze 
socioeconomiche e culturali di partenza degli studenti. 

7 “Programma Operativo Nazionale per la Scuola, competenze e ambienti per l’apprendimento. 
Programmazione 2014-2020 (FSE-FESR)”, scaricabile al sito http://www.istruzione.it/pon/
ilpon.html#sec_pro.

8 Dati tratti da «Il Sole 24 ore» del 30 agosto 2017.

9 https://ec.europa.eu/education/policy/strategic-framework_it.

10 https:// https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-
coordination/eu-economic-governance-monitoring-prevention-correction/european-
semester/framework/europe-2020-strategy_it.

11  Programma operativo nazionale per la Scuola. Programmazione 2014-2020, pag. 11

12 400 ore nel triennio degli Istituti Tecnici e Professionali e 200 nel triennio dei Licei.

13 http:// http://www.istruzione.it/pon/avviso_inclusione_2ed.html.

14 http://www.istruzione.it/pon/avviso_alternanza.html .

15 “Programma Operativo Nazionale per la Scuola, competenze e ambienti per l’apprendimento. 
Programmazione 2014-2020 (FSE-FESR)”, scaricabile al sito http://www.istruzione.it/pon/
ilpon.html#sec_pro.

NOTE
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16 Il riferimento è alla recente notizia del Liceo del centro di Roma che nel RAV e dunque nel PTOF 
riporta la seguente dicitura “Molti personaggi illustri sono stati alunni del liceo. Le famiglie 
che scelgono il liceo sono di estrazione medio-alto borghese, per lo più residenti in centro, ma 
anche provenienti da quartieri diversi, richiamati dalla fama del liceo. Tutti, tranne un paio, gli 
studenti sono di nazionalità italiana e nessuno è diversamente abile. La percentuale di alunni 
svantaggiati per condizione familiare è pressoché inesistente, mentre si riscontra un leggero 
incremento dei casi di DSA. Tutto ciò favorisce il processo di apprendimento, limitando gli 
interventi di inclusione a casi di DSA, trasferimento in entrata o all’insorgere di BES”. (https://
roma.fanpage.it/il-liceo-si-vanta-di-avere-studenti-ricchi-e-non-stranieri-ma-la-colpa-e-del-
ministero/).





di Sabino Venezia

La sanità nel processo 
di privatizzazione 
dell’azienda statale
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1. LA FALSA CAUSA
Storicamente la spesa sanitaria in Ita-

lia aumenta inesorabilmente nonostante le 
leggi di riforma ed i tentativi di applicarle; 
il sistema paese non riesce a soddisfare 
la necessità assistenziale e deve occupar-
si inesorabilmente di un equo sistema di 
finanziarizzazione. Poi la svolta: ci aiuta il 
privato. In effetti la storia dell’imprendito-
rialità privata in sanità non è recente, da un 
sistema privato veniamo (casse mutue di 
epoca fascista) e verso un sistema privato 
andiamo (fondi integrativi, assicurazioni) 
con l’ardire di chi vorrebbe riconfermato il 
principio universalistico del diritto alla sa-
lute e l’opportunismo di chi ha capito che 
la salute è un mercato in pieno sviluppo, 
dove la domanda non solo non diminuisce 
con l’aumentare del progresso scientifi-
co e tecnologico ma aumenta con le crisi 
finanziarie, quelle che separano chi può 
permettersi una prestazione assistenziale 
da chi non può permettersela e non chi ha 
bisogno di una prestazione assistenziale 
da chi non ne ha bisogno! 

Storicamente la realizzazione del 
Servizio Sanitario Nazionale ha un grande 
spartiacque, la Legge 833 del 1978, la Ri-
forma con la R maiuscola, anche detta l’i-
napplicata, nata sulla spinta delle politiche 
di riforma che in quegli anni traducevano in 
legge le necessità di tutele dei diritti sacro-
santi, quelli alla base di una democrazia, si 
diceva, quelli che venivano dalle lotte dei 
braccianti, degli operai e degli studenti. La 
833 segna un prima ed un dopo, dicevamo, 
un prima caratterizzato da una necessità, 
quella di curare proprio quel sistema che 
avrebbe dovuto garantire una delle strade 
principali al benessere sociale: la salute. 

“Gli indici che rilevano quanto il siste-
ma sanitario è malato sono tutti riscon-
trabili in Italia e qui a Roma: crescita delle 

prestazioni sanitarie di più bassa qualifi-
ca, alto tasso di ospedalizzazione, lunga 
durata della degenza media ospedaliera, 
lunghezza eccessiva dei tempi di diagno-
si. La gestante che è costretta a partorire 
nel corridoio, il malato che deve prenotarsi 
per occupare un posto letto; gli operai che 
lavorano in fabbriche intossicate e dense 
di polvere, di rumore e di caldo eccessivo; 
l’incidenza degli infortuni sul lavoro che è la 
più alta dell’Europa Occidentale; l’alta diffu-
sione delle malattie professionali e di quelle 
degenerative e croniche; il triste primato 
di Roma per l’incidenza dell’epatite virale 
e quello dell’Italia per la mortalità infantile, 
sono gli elementi di una esperienza quo-
tidiana da cui emerge oggettivamente la 
necessità di una scelta riformatrice; senza 
cioè un rinnovamento profondo e generale 
dell’organizzazione sanitaria, senza la isti-
tuzione, entro breve termine, del servizio 
sanitario nazionale gratuito e lo smantel-
lamento del sistema mutualistico, il disfa-
cimento in atto diverrà irreparabile, col 
suo peso esorbitante di costi incontenibili, 
di sprechi dilaganti, di privilegi assurdi e di 
parassitismi che sono incompatibili con un 
indirizzo di sviluppo democratico di investi-
menti produttivi e di gestione pubblica sana 
e pulita .”1 Sembra quasi un’analisi ponde-
rata e di parte dei giorni nostri, una foto-
grafia nitida che ci ricorda i pazienti curati 
per terra sui materassini delle barelle del 
San Camillo di Roma o da giorni in attesa di 
trasferimento per carenza di posti letto, in 
realtà è la citazione di un politico regionale 
del 1974, a riprova che i problemi che ieri ed 
oggi, a riforme inapplicate o inique, sono gli 
stessi e partono dalla spesa per arrivare ai 
malati e mai viceversa. 

Nella fase precedente al ’78 vi erano 
tutti i presupposti di una riforma ma tutti 
ruotavano intorno ad un punto imprescin-
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dibile: riforma sì, ma verso un sistema 
pubblico e di qualità, proprio per abbatte-
re quei costi e quelle rendite di posizione 
che erano state strumento della politica 
per accrescere potentati e lobby private, 
o riconducibili a privati, e dai numeri se 
ne capisce la portata: “… nel Lazio i crediti 
che gli ospedali vantano dalle mutue al 31 
dicembre 1973 ammontano a ben 236 mi-
liardi e 593 milioni e di essi 110 miliardi e 
119 milioni erano verso l’INAM; 25 miliardi e 
410 milioni erano verso le Casse mutue dei 
coltivatori diretti e così via; il debito degli 
ospedali del Lazio invece alla stessa data 
ammontava a 241 miliardi e 702 milioni; 85 
miliardi verso le banche per scoperto di te-
soreria, 15 miliardi verso le banche per anti-
cipazioni a breve termine, 34 miliardi verso 
enti per contributi di assistenza e previ-
denza non versati, 42 miliardi e 925 milioni 
verso i fornitori tanto che i malati rischiano 
perfino di rimanere senza vitto … questo 
delitto si compie condannando gli ospe-
dali a sobbarcarsi pesanti tangenti banca-
rie perché il Governo disattende l’impegno 
assunto nei confronti degli enti ospedalieri, 
rifiuta il finanziamento della spesa ospeda-
liera e l’avvio della riforma sanitaria.”2

La tanto attesa riforma avrebbe dovu-
to avere caratteristiche tali da conservare 
l’indirizzo (e la gestione) del servizio pub-
blico, anche se una specifica legge prope-
deutica a quella di riforma, la 386 del ’74, 
“Norme per l’estinzione dei debiti degli enti 
mutualistici” prevedeva, al suo articolo 18 
che: “le Regioni con idonei atti deliberativi 
stipulano convenzioni con le cliniche uni-
versitarie, gli istituti di ricovero e cura rico-
nosciuti a carattere scientifico, gli istituti e 
gli enti di cui all’art. 1 della L 132 del 1968 
… e qualora sia necessario per esigenze del 
servizio ospedaliero con case di cura pri-
vate in possesso dei requisiti previsti dalla 

legge …” questo a riprova del carattere di 
eccezionalità che avrebbe assunto il prov-
vedimento. 

Ma la 833, come dicevamo, segna 
anche un dopo, una lenta gestione transi-
toria di un servizio sanitario pubblico che 
non può assorbire i principi della riforma, 
li può apprezzare nel loro spirito democra-
tico ma non tradurre in caratteristiche, un 
sistema che non si ha necessità di sem-
plificare perché è solo in questo caos che 
il fiume di soldi della sanità può perdersi 
nei mille rivoli del finanziamento illecito 
ai partiti, della corruzione e del malaffare. 
La riforma è del ‘78 ma solo nel 1981 par-
te la sperimentazione, grande assente: lo 
strumento di finanza della Legge, l’indivi-
duazione, a livello centrale, di sempre più 
scarse risorse da allocare per il servizio 
sanitario pubblico. L’incompiuta riforma si 
avvia verso un sistema di alchimie e speri-
mentazioni che le singole regioni adottano 
a tutela dei propri cittadini e che saranno 
forse il preludio verso lo sviluppo di 21 si-
stemi sanitari regionali ed influenzeranno, 
proprio su quei livelli, altrettanti paradigmi 
di welfare locale. 

Dopo il ’78 iniziò un periodo di attac-
chi ai principi della Legge 833/1978 prove-
nienti non solo dai sostenitori di politiche 
liberistiche e monetaristiche, ma anche 
dall’interno del movimento democratico 
e di sinistra. L’indebolimento di quel pen-
siero politico che sorreggeva la Riforma e 
che aveva favorito, nello stesso periodo, 
la nascita della L.180 (la riforma della Psi-
chiatria – o Legge Basaglia) e della L.194 
(per la regolamentazione dell’interruzione 
volontaria di gravidanza), minò dall’inter-
no la spinta al cambiamento, che era inve-
ce necessaria per l’attuazione piena della 
Legge. Quanti asseriscono, ancora oggi, 
che la 833 non è stata mai applicata vera-
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mente, non hanno poi tutti i torti, gli anni 
‘80 infatti furono caratterizzati dall’avvio 
di una fase storica di spostamento dei 
rapporti di forza a sfavore delle classi più 
deboli, solo apparentemente concluso con 
il vero passaggio di sistema nelle politiche 
sanitarie, rappresentato dal DL 502/92. È 
come se, a partire dagli operatori, si fosse 
accettata una sconfitta, che in tal modo di-
venta epocale. Scrisse Maura Cossutta, a 
30 anni dalla riforma: 

“La proposta del Ministro Sacconi, 
enunciata nel Libro Verde, porta con sé pe-
ricoli insidiosi: l’idea non nuova del workfa-
re, ad esempio, è assolutamente alternativa 
all’idea di welfare, eppure è risultata affasci-
nante persino in certe correnti del pensiero 
politico democratico e di sinistra. In gioco vi 
è invece la cosiddetta “riforma del welfare” 
che passa, inevitabilmente, attraverso la ri-
duzione dei diritti a variabili delle compati-
bilità e delle esigenze di mercato: la spinta 
al cambiamento non viene più, oggi, dalla 
necessità di affrontare le criticità ereditate 
dalla stessa Legge 833/1978, ma dalla vo-
lontà di sovvertire l’impianto del sistema di 
protezione sociale. La valenza politica della 
Legge 833/1978, invece, stava proprio in 
un’intrinseca spinta per il raggiungimento 
di un effettivo diritto universale alla salute, 
finalità per la quale gli obiettivi del Servizio 
Sanitario Nazionale devono essere rivolti 
innanzitutto alla riduzione delle disugua-
glianze.”3

La fase nel 2002 per come la analiz-
zammo in occasione del Social Forum di 
Firenze del novembre 2002: “Con il varo 
del Governo di centro - destra si assiste ad 
una accelerazione dei processi di smantel-
lamento del Servizio Sanitario Nazionale. 
Il “Decreto taglia spesa” e la normativa sui 
“Livelli di Assistenza” (LEA), incentrano 
questa prima fase dell’iniziativa del nuovo 

Governo su una politica di tagli: - Tagli di po-
sti letto. (riduzione della percentuale di posti 
letto per acuti) già scopo primario del pre-
cedente Governo (chiusura degli ospedali 
con meno di 120 p. l.) si attua con la chiusu-
ra di circa il 20% degli attuali posti letto. Va 
ricordato che dal ’95 al 2000 in Italia sono 
stati chiusi il 50% dei letti negli ospedali 
pubblici. Tale sconvolgente risoluzione del 
problema della spesa sanitaria non preve-
de (se non come enunciazione di massima) 
un successivo investimento in strutture 
territoriali (filtro preventivo al ricovero e/o 
struttura di assistenza per la dimissione 
protetta dall’ospedale) - Riduzione dei LEA. 
Viene riformulata la lista delle prestazioni 
ammesse a convenzione e tra queste non 
rientrano più alcune prestazioni riabilitati-
ve. Contemporaneamente si assiste ad un 
incremento della spesa in alcune regioni 
successivo anche ad una accelerazione 
della politica degli appalti; tutto quanto non 
direttamente riconducibile ai processi assi-
stenziali e terapeutici va esternalizzato con 
procedura a ribasso della spesa, procedura 
che si esplicita in un ulteriore sfruttamen-
to e precarizzazione del rapporto di lavoro 
per quegli operatori che fanno riferimento 
a queste ditte. Neanche i “lavoratori pub-
blici” sono esenti dalle conseguenze di tali 
provvedimenti: circa 70.000 operatori si 
vedranno costretti a percorsi di mobilità 
verso strutture territoriali (la maggior par-
te in convenzione) e per alcuni di loro si 
paventa l’esclusione, modulata, dal mondo 
“produttivo”. Inoltre, sempre nell’ottica del 
contenimento della spesa, non sono più 
garantite le assunzioni pubbliche di perso-
nale mentre resta ancora valido il ricorso al 
lavoro interinale, ai contratti di formazione 
- lavoro, al volontariato strutturato… Il pro-
gressivo disimpegno degli ultimi Governi in 
termini di finanziamento pubblico alla ricer-
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ca e la successiva necessità di risoluzione 
di tale dilemma culturale, si risolve con la 
partecipazione del “privato di settore” (pre-
valentemente multinazionali del farmaco) 
al finanziamento della sperimentazione e 
della ricerca. L’aver strutturato il concetto 
di profitto ad ogni costo sta determinando 
una ricerca funzionale al guadagno; non 
diventa più attuabile un progetto di ricerca 
su una patologia che interessa pochi milioni 
di bambini nel mondo né la successiva pro-
duzione di un farmaco che non risponda ad 
una “domanda” numericamente adeguata 
ai fondi investiti per la ricerca. Tutto questo, 
in campo sanitario, si coniuga con la neces-
sità di indirizzare la ricerca verso patologie 
che interessano “particolari” strati di popo-
lazione sanitaria. Quanto conviene conti-
nuare a sperimentare farmaci anti AIDS se 
non sarà più lo Stato a garantire la cura dei 
sieropositivi, ma il singolo malato? E quan-
to una assicurazione privata sarà in grado 
di garantire una polizza ad un malato HIV, 
ed a che prezzo? Per attuare questo non è 
ancora ipotizzabile muoversi in un contesto 
legislativo che evidenzi la gestione diret-
ta di lobby imprenditoriali, si ricorre allora 
allo strumento della Fondazione: struttura 
con finalità pubbliche sorretta economica-
mente da investimenti privati, funzionali al 
profitto. Sull’onda di un percorso di delegit-
timazione della L. 229/99, l’attuale compa-
gine governativa “naviga a vista” sperimen-
tando in alcune Regioni modelli di “cartola-
rizzazione” delle strutture sanitarie; nel La-
zio gran parte degli immobili che ospitano 
importanti e storici Ospedali, vengono ce-
duti ad una Società per Azioni della quale la 
Regione detiene il pacchetto di maggioran-
za e che comprende anche gruppi bancari e 
privati (importanti imprenditori della sanità 
privata). La nuova impresa determina liqui-
dità economica comunque insufficiente a 

ripianare il deficit delle strutture sanitarie 
ma lascia ampi margini di manovra in ter-
mini di investimento e conseguentemente 
di profitto, anche se i risultati di questo sa-
ranno apprezzabili solo tra qualche anno.”4 

Nella sanità del terzo millennio si in-
debolisce quella cultura di riferimento ba-
sata sul modello sociale di salute (che 
considera la promozione della salute come 
il risultato di politiche integrate – sanitarie 
e non sanitarie –) mentre si sviluppa il mo-
dello biomedico, che rimuove la necessità 
di agire sui determinanti della salute, e non 
affronta il nesso tra produzione, tutela del-
la salute e promozione dell’uguaglianza. 

“Un esempio di quella cultura ora mi-
noritaria è stata la strategia della “salute in 
tutte le politiche”, promossa sotto il mini-
stero Turco, all’interno della quale era pre-
vista la cosiddetta VIS (Valutazione di Im-
patto sulla Salute, in analogia con la legge 
sulla Valutazione di Impatto Ambientale), 
accompagnata dall’ipotesi di una legisla-
zione specifica che comprendesse norme 
sanzionatorie, perché le valutazioni non ri-
manessero lettera morta. Tale cultura deve 
essere assolutamente preservata e difesa. 
La necessità della valutazione rispetto ai 
risultati di salute deve restare prioritaria in 
ogni fase, dalle attività manageriali, di allo-
cazione delle risorse e di accesso ai servizi, 
fino alla formazione professionale e così via. 
Il modello biomedico, inoltre, non può esse-
re utilizzato per trovare risposte ai bisogni 
di salute della popolazione immigrata, una 
delle sfide più importanti che il Paese si tro-
va invece a dover affrontare. Al contrario, è 
proprio il fenomeno dell’immigrazione che, 
all’interno di un approccio basato sul mo-
dello sociale di salute, può rappresentare 
una grande occasione di cambiamento per 
migliorare l’appropriatezza, la qualità, l’effi-
cacia del nostro sistema sanitario, riparten-
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do proprio dal riconoscimento della priorità 
del principio di uguaglianza. Dalla Legge 
833/1978 derivano poi alcuni ineludibili 
nessi rispetto alle scelte di politica sanita-
ria. Il primo nesso è quello tra modello isti-
tuzionale e modello organizzativo gestiona-
le: non può esistere una completa autono-
mia del modello organizzativo gestionale 
rispetto alle finalità del modello istituzio-
nale pubblico universalistico. Solo per fare 
alcuni esempi: la divisione tra le funzioni di 
committenza e di produzione, la trasforma-
zione degli ospedali in s.p.a., la separazione 
dal sociale, ecc., che già vengono pratica-
te in alcune regioni, non sono scelte ascri-
vibili all’autonomia gestionale, ma azioni 
eversive rispetto alle finalità del modello 
istituzionale. Infatti, introducendo, di fatto, 
un secondo pilastro di finanziamento del 
sistema, i fondi privati, tali opzioni mettono 
apertamente in discussione il modello pub-
blico universalistico, basato sul monopolio 
pubblico del sistema di finanziamento per 
opera della fiscalità generale”.5 

Il processo di aziendalizzazione 
avrebbe dovuto tradursi in un sistema di 
contenimento dello sviluppo della spesa 
mantenendo la garanzia delle prestazioni, 
almeno di qualità se non anche pubbliche, 
di fatto ha favorito nuovi problemi rischian-
do a volte quel processo di depaupera-
mento dei valori costitutivi del sistema che 
nessuno avrebbe immaginato. 

“Oggi le politiche di miglioramento 
messe in atto dalle Aziende, per quan-
to importanti, sono poca cosa rispetto ai 
nuovi segnali di crisi quali l’aumento dei 
contenziosi legali, un atteggiamento più di-
fensivistico da parte dei medici, necessità 
di umanizzazione, crescita costante della 
spesa, ecc. La situazione è ferma, logica 
conseguenza delle politiche fatte sino a ora. 
Gli ultimi ministri della sanità o della salute 

– a discapito dei diritti – hanno cercato di 
riutilizzare al massimo la formula dei Livelli 
Essenziali di Assistenza (LEA), volendo so-
stituirli con costi standard, senza conside-
rare il passaggio compiuto dalla razionaliz-
zazione al razionamento”.6

2. LA VERA CAUSA: IL WELFARE DEI 
MISERABILI

La risposta alle tragiche conseguen-
ze della globalizzazione capitalistica non 
è indirizzata al mantenimento dei principi 
solidaristici e all’attuazione di serie politi-
che indirizzate a delle congrue prestazio-
ni sociali ma alla creazione di un impianto 
incentrato su politiche di tagli del Welfare 
che vanno a colpire sempre più gli strati 
più disagiati della popolazione. Per rag-
giungere questo scopo si è impostata una 
politica di risparmi in settori fondamentali 
quali la previdenza e la sanità, utilizzando 
come obiettivi prioritari la mobilità, la fles-
sibilità del lavoro, le privatizzazioni e i tagli 
indiscriminati alla spesa sociale, la stessa 
privatizzazione del Welfare. 

“…Sindacati confederali, imprenditori e 
Governo propongono in continuazione mes-
saggi apocalittici sull’abbattimento della 
spesa sociale poiché questa non è più finan-
ziabile a causa della tendenza demografica 
ad un invecchiamento della popolazione, e 
quindi della conseguente elevata incidenza 
della spesa pensionistica e sanitaria. 

Le proposte consociative di abbat-
timento dello Stato sociale sono basate 
sulla personalizzazione, o meglio “fami-
liarizzazione” e privatizzazione del siste-
ma di protezione sociale, in particolare sul 
passaggio al mercato della sanità e della 
previdenza, perché è la centralità d’impre-
sa e del mercato che deve ormai conta-
giare l’intero tessuto sociale. In tal senso, 
ad esempio, fingendo di introdurre sussidi 
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alla disoccupazione, si è impostata una 
politica di risparmi in settori fondamentali 
quali la previdenza e la sanità, utilizzando 
come obiettivi prioritari la mobilità, la fles-
sibilità del lavoro, le privatizzazioni e i tagli 
indiscriminati alla spesa sociale. In questo 
modo si riducono i sussidi dei servizi sociali 
e sanitari attraverso un aumento dei ticket 
o comunque attraverso l’attuazione di nor-
mative che propongono una sanità sempre 
meno pubblica e più privata, con l’introdu-
zione di forme di assicurazione sanitaria 
integrativa, con nuove regole di accesso al 
mercato della distribuzione dei farmaci o 
ancora con la gestione privata, inizialmente 
in via sperimentale, di alcuni ospedali molto 
grandi e con la riduzione delle esenzioni. Le 
principali misure previste nel settore della 
sanità sono chiaramente ispirate al criterio 
della privatizzazione; si propone sostan-
zialmente una sanità sempre meno pubbli-
ca e più privata.”7

3. L’EFFETTO
Un processo enorme, quello della 

privatizzazione, iniziato negli anni ‘90 che 
continua nel primo decennio del 2000 e 
prosegue – cosa che spesso viene sot-
tovalutata, con forme subdole – come se 
fosse concluso – fino ai giorni nostri, ero-
dendo sempre di più il patrimonio statale 
e consegnando ai privati porzioni ulteriori 
di settori strategici, bancari, produttivi, 
delle infrastrutture e dei trasporti, nonché 
di sanità, istruzione e servizi. Ma ove sta la 
novità oggi? Dove il processo di privatizza-
zione fa il salto di qualità? Dove la messa a 
produzione di pezzi di pubblico accelera? 
Attraverso quali snodi?

Vediamo alcuni esempi:
a. Secondo il Rapporto OASI 2017 del-

la Bocconi, la metà degli oltre 55 milioni di 
esami diagnostici che gli italiani fanno ogni 

anno sono eseguiti in strutture private. Il 
sistema sanitario pubblico non riesce a 
garantire adeguate risposte assistenzia-
li e si affida ad imprenditori privati, con i 
quali stringe un accordo chiamato “con-
venzione”, li paga cioè con soldi pubblici. 
L’unico problema è che i “buoni samarita-
ni” ricevono un rimborso che può valere 
anche tre volte il valore della prestazione. 
“Al Sant’Agostino di Milano, che non lavo-
ra con il servizio sanitario, una risonanza 
magnetica muscoloscheletrica (ginocchio, 
spalla, mano, anca, piede) costa al cittadi-
no che ha fretta 90 euro. Qual è il rimborso 
che la Lombardia garantisce ai suoi centri 
privati convenzionati? 169,97 euro. L’89% 
in più. Il numero delle prestazioni eseguite 
in un anno sono 168.514, quindi si potreb-
bero risparmiare quasi 13,5 milioni. Alla 
CasaSalute di Genova il costo è di 45 euro, 
contro i 133,28 pagati dalla Regione Ligu-
ria (196,18% in più). La Regione potrebbe 
quindi spendere 716.850 euro contro 2,1 
milioni. Alla MediClinic di Padova si paga 59 
euro contro 188,45 (219,40% in più). Il Ve-
neto potrebbe quindi spendere 6,6 milioni 
invece di 21,3. Lo stesso discorso vale per le 
ecografie all’addome completo. Potrebbero 
essere spesi 38,4 milioni, invece ne vengo-
no sborsati 46,7. Idem per Tac al torace sen-
za contrasto: solo in Liguria e Veneto il ri-
sparmio potrebbe essere di 596.532 Euro... 
Se poi calcoliamo che gli esami ambulato-
riali sono di duemila tipi, che per gli esami 
di laboratorio il costo di produzione oggi è il 
50% inferiore a quello che viene rimborsa-
to (perché la tecnologia ha fatto passi avan-
ti, ma le tariffe sono ancora quelle di 15 anni 
fa), quanto si potrebbe risparmiare dei 4,6 
miliardi di euro l’anno che lo Stato rimbor-
sa ai privati convenzionati? Il conto non è 
semplice, ma forse si può stimare una cifra 
attorno ai 2 miliardi.”8 Inutile dire che esiste 
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anche un’altra faccia del problema, quella 
legata ai livelli quali-quantitativi delle pre-
stazioni dei privati, ai processi di sfrutta-
mento degli operatori che vi lavorano, a 
quanto il profitto non è solo determinato 
dai rimborsi pubblici ma anche dal siste-
ma assicurativo al quale si legano a doppio 
mandato, ecc. non è un caso se i grandi co-
struttori hanno investito in sanità. Ma que-
sto è un altro ragionamento. Quindi le ASL 
comprano da privato ma pagano la presta-
zione più del dovuto, con un sistema scien-
tificamente provato che aggrava il peso 
economico del sistema sanitario pubblico 
sulla collettività e (li) obbliga a individuare 
soluzioni alternativa. Un processo in evolu-
zione che non trova giustificazione se non 
in una scelta politica concreta: dismettere 
il sistema pubblico. Il tutto, storicamente, è 
da sempre sotto gli occhi del contribuen-
te, anche se a farne le spese sono sempre i 
ceti in difficoltà, che con il sopraggiungere 
della crisi, aumentano numericamente e si 
rintracciano in tutte le regioni ed in tutte 
le categorie. Una importante riforma, il DL 
502/92, fu determinante al punto tale da 
non prevedere l’intervento del privato solo 
in situazioni di estrema necessità, o per 
un periodo transitorio funzionale alla pie-
na attuazione della Norma, ma strutturò il 
concetto di accreditamento del privato “a 
fini di lucro” in forma concorrenziale con 
il sistema pubblico; affidò cioè il sistema 
sanitario ai giochi di “libero mercato” ten-
tando di sviluppare una competizione che 
avrebbe dovuto influenzare positivamente 
il contenimento dei prezzi delle prestazioni 
sanitarie. Recita l’Art. 8 Quater, comma 1: 
“La regione provvede al rilascio dell’accre-
ditamento ai professionisti, nonché a tut-
te le strutture pubbliche ed equiparate ... 
alle strutture private non lucrative … e alle 
strutture private lucrative.” Con il varo del 

DL 502/92 si avvia, repentinamente, una 
sostanziale quanto definitiva inversione 
del senso di marcia circa le dinamiche del 
processo di riforma e ci si arriva con un 
lento ed inesorabile spirito di criminaliz-
zazione del servizio pubblico ( e dei suoi 
operatori); è vero, già in applicazione della 
storica riforma, la L. 833/78, si parlava di 
sprechi e inefficienze, ma si individuava-
no come punti di caduta ai quali sarebbe 
stato necessario porre rimedio per non ri-
schiare l’abdicazione a favore del privato. 
“L’erogazione dell’assistenza specialistica 
ambulatoriale – dichiarava nell’84 il Presi-
dente del Comitato di Gestione della USL 
19 di Modena – presenta a tutt’oggi notevo-
li difficoltà di ordine operativo dovute parti-
colarmente a: eccessivo numero di richie-
ste … ; frequenti duplicazioni di prestazioni; 
moltiplicazioni dell’intervento sanitario di 
secondo livello; eccessiva protrazione dei 
tempi di attesa. Tali difficoltà comporta-
no: indebolimento delle finalità di “effica-
cia-efficienza”; svantaggio del rapporto 
“costi-benefici”; deterioramento del presti-
gio e dell’immagine dei servizi; vantaggio 
dell’offerta verso i privati.”9 Il DL 502/92 in-
vece parla per la prima volta di Aziendaliz-
zazione, di mercato e di finanziamento del 
servizio sanitario, nuovi modelli organizza-
tivi e gestionali funzionali al contenimento 
della spesa? Non solo o comunque non in 
maniera prioritaria, il fine, come dicevamo, 
è ben altro: svuotare di significato le politi-
che di Welfare senza curarsi di mantenere i 
principi di equità che hanno caratterizzato 
questo Stato. Tra i mezzi, il principale vola-
no della riforma è rappresentato dal siste-
ma di finanziamento del Servizio Sanitario 
Nazionale. Con la 833/78 si diceva che la 
spesa sanitaria veniva determinata in cor-
relazione agli altri settori, veniva quindi 
discussa e dibattuta; poi naturalmente la 
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programmazione economica non c’è mai 
stata e quindi non c’è mai stata neanche 
la programmazione sanitaria ma almeno 
l’Art. 3 della 833 diceva: “Lo Stato, sentite 
le Regioni, determina nel quadro della pia-
nificazione economica, le risorse da alloca-
re alla sanità”. “È ovvio che ciascuno pensa 
che le risorse non sono infinite e che non 
è possibile risolvere tutto. Però non si può 
trarre da ciò il principio quale condizione 
vincolante nel settore sanità, che quel-
lo che si deve fare è in relazione a risorse 
che vengono calate dall’alto senza nessun 
dibattito. Il finanziamento del servizio sa-
nitario, come nasce dalla 502, è molto più 
povero di quanto non fosse il finanziamen-
to del sistema sanitario che nasceva dalla 
legge 833…Perché nella Legge 833 c’era 
appunto questa ipotesi di discutere com-
plessivamente e politicamente. Oggi però il 
dibattito politico sulle risorse da destinare 
alla sanità è chiuso; c’è scritto nell’art. 1 del 
DL 502: “Nel codificare lo strumento di Pia-
no sanitario, sede di definizione degli obiet-
tivi fondamentali delle linee di indirizzo del 
servizio sanitario e dei livelli di assistenza 
ad assicurare con uniformità sull’intero ter-
ritorio nazionale, nel rispetto degli obiettivi 
della programmazione socio-economica 
nazionale e di tutela della salute individua-
ta a livello internazionale, vincolato il tutto 
alla coerenza con l’entità del finanziamento 
assicurato dal servizio sanitario nazionale.” 
… Questa è una debolezza intrinseca che si 
ripercuoterà in tutti gli atti economici che 
si verificheranno all’interno del servizio sa-
nitario. Solo per esemplificare, si dice che 
il Piano sanitario può prevedere anche le 
eventuali forme di partecipazione alla spe-
sa da parte dei cittadini, ma quale analisi 
costi-opportunità potrà mai essere fatta 
circa la decisione di tariffare, per esempio 
un ricovero ospedaliero, quando non è pos-

sibile confrontare questo in termini politici 
con la decisione di liberare risorse di un 
altro settore? Siamo veramente sicuri che 
noi dobbiamo accettare comunque la tarif-
fazione di una assistenza ambulatoriale di 
pronto soccorso perché dovendo finanziare 
l’alta velocità è preferibile aumentare i costi 
nel sistema sanitario piuttosto che nel si-
stema dei trasporti? ”10

b.   “Tre ospedali liguri da anni sul 
filo del ridimensionamento o della chiusu-
ra verranno messi sul mercato per essere 
gestiti dai privati. Sono quelli di Bordighe-
ra (struttura di confine con 90 posti letto), 
di Albenga (112 posti, in parte già affidato 
ai privati per l’Ortopedia) e quello di Cairo 
Montenotte (45 posti), già trasformato e 
ridimensionato. Un atto che è destinato a 
suscitare polemiche, ma rientra nella stra-
tegia di coinvolgimento dei privati nella sa-
nità intrapresa dalla giunta Toti … il privato 
accreditato era già sbarcato con la giunta 
Burlando, ma si occupava solo dell’Orto-
pedia protesica, con lo scopo di ridurre le 
fughe di pazienti oltre regione … gestione 
e non cessione. «Abbiamo il problema del-
la sostenibilità del sistema sanitario ligure 
e dell’equilibrio dei conti. Quelle sono tre 
strutture che possono offrire risposte mi-
gliori ai cittadini anche con l’esternalizza-
zione dei servizi», spiega l’assessore Sonia 
Viale, che ha portato la delibera in giunta, 
dove è stata votata all’unanimità.”11 Una 
operazione da 55 milioni di euro all’anno 
e da 385 milioni di euro per i primi sette 
anni; queste sono le cifre che la Regione è 
disposta a spendere per la privatizzazione. 
L’assessore Viale evidenzia che “l’ingresso 
dei privati negli ospedali rafforzerà il siste-
ma pubblico garantendo i servizi, è una pri-
vatizzazione modesta perché parliamo di 
150-200 posti letto sui 5.000 della Liguria”. 
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Tra gli obiettivi l’azzeramento del disavanzo 
nel 2020, partendo dai 94 milioni di perdite 
nel 2015, il documento prevede una ridu-
zione a 64 milioni nel 2017, a 49 nel 2018, 
a 34 nel 2019, senza tagliare i servizi e mi-
gliorando la spesa.”12 200 letti a 55 mln di 
euro all’anno, 753 euro contro i 900 – 1000 
euro che il pubblico spende per un posto 
letto, ed il privato dovrà pure guadagnare 
qualcosa da questa operazione… 

Da notare, anche, che uno dei fon-
damentali delle riforme è sempre stato la 
chiusura degli ospedali sotto i 110 posti let-
to definiti improduttivi (dal DL 502/92) o 
addirittura pericolosi (nelle fasi di applica-
zione della L. 229/99) in controtendenza 
con le valutazioni del sistema inglese che 
ne ha sempre esaltato il livello di economi-
cità e buona pratica. In effetti la strategia di 
alcune regioni nelle operazioni di chiusura 
dei piccoli ospedali (spesso in aree a bas-
sa densità abitativa ma disagiate perché 
montane o estremamente periferiche) è 
stata quella di saggiare la capacità reat-
tiva delle comunità locali di opporsi a tali 
provvedimenti, con il risultato che in alcu-
ne province il costante depauperamento/
smantellamento dei presidi ospedalieri de-
finiti minori, ha poi determinato una reale 
diseconomicità del sistema a vantaggio 
dei grandi complessi da 400 – 500 posti 
letto. Ma anche questa, naturalmente, è 
un’altra storia.

c. Il processo di finanziarizzazione del 
sistema sanitario pubblico si sviluppa pre-
valentemente su due direttrici: 

1 - da un lato la partecipazione diretta 
del cittadino alla spesa sanitaria, attraver-
so i ticket sui farmaci o sulle prestazioni, a 
volte anche di pronto soccorso, con un ef-
fetto a doppio binario: lucrare sulla presta-
zione e contenere la domanda. 

2 - dall’altro attraverso l’ingresso del 
capitale privato nel sistema. In questo 
caso, spesso con interventi a macchia di 
leopardo ed in un contesto legislativo di 
riferimento pressoché assente o datato, 
alcune regioni hanno favorito il processo 
di cartolarizzazione, svendendo immobili, 
che spesso ospitano prestigiosi e storici 
ospedali, a neonate SPA delle quali il go-
verno regionale detiene la prelazione di 
riacquisto, una sorta di vincolo che pone i 
gruppi bancari, i privati o i fondi di investi-
mento, nelle condizioni di ricapitalizzare i 
profitti. “A questo si è aggiunta l’istituzione 
di Fondazioni Sanitarie: industrie farma-
ceutiche, gruppi assicurativi, banche e/o 
grandi speculatori possono intervenire con 
il proprio capitale (oltre quello dello Stato) 
a finanziare un sistema che offre servizi di 
assistenza ma, anche, ricerca e formazio-
ne; è il caso di uno dei più importanti Po-
liclinici Universitari di Roma, Tor Vergata, 
che è ormai Fondazione e che ha un preci-
so consiglio di amministrazione integrato 
da soggetti privati. La rappresentazione 
più evidente di ingresso del capitale priva-
to resta comunque quella del PROJECT 
FINANCE, (ad oggi tale sistema non ha 
nemmeno trovato un nome italiano, figu-
riamoci un sistema legislativo di riferimen-
to), e consiste nella compartecipazione del 
privato alla realizzazione/ristrutturazione 
dell’ospedale pubblico, che naturalmente 
di pubblico avrà solo il nome visto che, chi 
investe per la sua realizzazione potrà avere 
in gestione interi servizi (dai parcheggi alla 
gestione della pubblicità, dai servizi di vigi-
lanza alla mensa o, come sta accadendo in 
un Ospedale romano, le prestazioni sanita-
rie di medicina nucleare per la diagnosi e 
la terapia delle neoplasie); alcuni ospedali 
nel paese sono già stati realizzati in questo 
modo e molti altri lo saranno a breve (Ve-
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nezia), con il risultato che i cittadini e le cit-
tadine entreranno nell’ospedale pubblico e 
saranno curati in strutture completamente 
private alle quali il sistema pubblico risar-
cirà la spesa.”13 

d.  Corte dei Conti – SEZIONE REGIO-
NALE DI CONTROLLO PER IL LAZIO - “…. 
La Regione … non riusciva peraltro a con-
cludere per 47 di queste l’iter amministrati-
vo teso al riconoscimento quali “strutture 
accreditate” entro la data del 31 ottobre 
2014, atteso che rientravano anche strut-
ture di elevata complessità assistenziale 
inserite nella rete dell’emergenza ... Con 
DCA 413 del 26 novembre 2014, sono state 
ricognite le strutture sanitarie ed indicate 
in due distinti allegati. Nell’allegato 1) sono 
state inserite 38 strutture “sanitarie e socio 
sanitarie per le quali non è stato possibile 
concludere entro il termine del 31 ottobre 
2014 l’iter amministrativo di autorizzazione 
e di accreditamento definitivo istituzionale 
con l’adozione di un provvedimento ammi-
nistrativo. Nell’allegato 2) sono state inse-
rite 44 strutture sanitarie e socio sanitarie 
nei confronti delle quali è stato già rilascia-
to dall’azienda sanitaria competente l’at-
testato di conformità ma non è stato pos-
sibile concludere entro il 31 ottobre 2014 
l’iter amministrativo di autorizzazione e di 
accreditamento definitivo istituzionale con 
l’adozione di un provvedimento ammini-
strativo. Il DCA conclude disponendo che le 
strutture ricognite con il presente atto pos-
sono continuare ad erogare le prestazioni 

secondo le tipologie e le configurazioni ri-
sultanti alla data del 31 ottobre 2014, fino 
alla conclusione dell’iter amministrativo 
e all’adozione del relativo provvedimento 
amministrativo finale”.14 L’iter dell’accredi-
tamento provvisorio (vietato) fa sopravvi-
vere strutture che potrebbero essere sen-
za i requisiti previsti dalla legge. 

e. Il valore economico dell’acquisto 
di servizi sanitari e non sanitari da parte 
di alcune ASL/Az. Ospedaliere Pubbliche 
del Lazio nel 2016, a dimostrazione del va-
lore economico che gira intorno al sistema 
sanitario pubblico come si vede nella ta-
bella a fondo pagina.

f. “Le imprese possono detrarre il co-
sto delle mutue sanitarie per i loro dipen-
denti dal costo del lavoro, dunque le mu-
tue (fondi aperti ndr) sono finanziate dallo 
Stato.”15 Dopo il crollo finanziario degli anni 
‘70, le mutue furono cancellate e riassor-
bite dal servizio sanitario pubblico ma non 
furono soppresse. Furono riammesse con 
il DL 502/1992 e la legge 229/1999 ma 
solo su base volontaria ed in una forma 
“integrativa” e non “sostitutiva” del Servi-
zio Pubblico. “Ora le cose sono cambiate: 
le mutue sono finanziate paradossalmen-
te dallo Stato e le loro prestazioni sono in 
concorrenza con l’assistenza pubblica cioè 
ampiamente sostitutive. La strategia degli 
ultimi governi di centrosinistra è chiara: so-
stituire gradualmente un sistema pubblico 
con un altro. La famosa seconda gamba. 
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Per raggiungere questo scopo il governo 
Renzi si è accordato con la grande specula-
zione finanziaria per far fuori la sanità pub-
blica usando il lavoro e la contrattazione, 
quindi i sindacati, certamente come cavalli 
di Troia ma soprattutto come coloro ai quali 
spetterà di fare il lavoro sporco. Preceduto 
da alcuni decreti (Turco, marzo 2008; Sac-
coni, ottobre 2009), il “colpo di mano” è 
recente. L’occasione è l’accordo quadro sul 
lavoro pubblico (30 novembre 2016) con il 
quale “il governo si impegna a sostenere la 
graduale introduzione… di forme di welfare 
contrattuale con misure che integrano e 
implementano le prestazioni pubbliche, di 
fiscalità di vantaggio”. All’impegno è segui-
ta la sua attuazione, quindi un decreto 

legislativo (aprile 2016), una circolare 
delle Agenzie delle entrate (n28/E) un ac-
cordo tra Confindustria e Confederazioni 
(luglio 2016). … La mia previsione è che in 
pochi anni la percentuale di cittadini che 
saranno mutualizzati andrà ben oltre il 19% 
della popolazione attuale (percentuale già 
oggi politicamente tutt’altro che irrilevan-
te) fino a spaccare il welfare in due tron-
coni: quello per i privilegiati e quello per 
gli sfigati. Al de-finanziamento subentrerà 
lo smantellamento. Il processo di negazio-
ne vero della sanità pubblica è appena agli 
inizi. Due i luoghi comuni da sfatare: le mu-
tue (finanziate dallo Stato, ndr) sarebbero 
giustificate dal fatto che la sanità pubblica 
non funziona (in alcune Regioni è un dato 
innegabile ma non in tutte), il che però pre-
supporrebbe dei governi sensibili ai biso-
gni della gente. Ma se fossero davvero così 
sensibili perché mai i governi dovrebbero 
finanziare le mutue cioè i cittadini più forti 
anziché rifinanziare la sanità pubblica per 
aiutare quelli più deboli? Secondo luogo 
comune: le mutue sono fenomeni collate-
rali inevitabili legati al declino del welfare. 

Le cause? L’invecchiamento della popo-
lazione, la crisi economica, le politiche di 
austerità. Tutto vero ma attenzione: dire 
che la crisi causa le mutue è un modo per 
ingannare la gente e nascondere le respon-
sabilità politiche e culturali. Quando penso 
a quarant’anni di SSN, mi viene da dire che 
chi ha governato o se n’è occupato a vario 
titolo, è parte integrante della sua crisi, se 
non la causa decisiva. Quante leggi sba-
gliate, quanti finti cambiamenti! Dove sono 
finiti gli aziendalisti che ci avevano illusi di 
poter risolvere tutto con il management? 
Dove sono finiti i finti riformatori della me-
dicina che ci hanno riempito di linee guida, 
di protocolli, di precetti, di slogan sulla ap-
propriatezza? Dove è finito il diritto alla sa-
lute?”16 Quello che nessuno ammette sulle 
mutue è chi ci guadagna: la grande inter-
mediazione finanziaria, la sanità privata e 
le assicurazioni! 

g.   “Nel 2025 saranno 21 milioni i con-
nazionali che pagano per una copertura 
aggiuntiva rispetto al Ssn. «Ma avere un si-
stema sanitario a doppio binario che distin-
gue ricchi e poveri è rischioso.”17 … Ad oggi 
109 miliardi di Euro rappresentano la spesa 
pubblica destinata al Ssn e 27 miliardi la 
spesa privata, di questi ultimi si stima che 
solo 4-4,5 vengano intermediati mentre la 
spesa diretta, quella che esce dalle tasche 
dei cittadini, raggiunge i 22-23 miliardi. Se 
si considera anche la spesa privata sociosa-
nitaria si arriva ad una stima di 44 miliardi di 
euro18. Un tale giro economico non poteva 
restare inosservato o peggio lasciato al go-
verno dei prenditori privati; il mondo delle 
assicurazioni, anche se in maniera ancora 
contenuta, ha preso posto al banchetto. 

I primi a rendersi conto del grande af-
fare sono state le assicurazioni, spiega Aldo 
Piperno, docente di Sociologia dei Feno-
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meni Economici all’Università Federico II di 
Napoli. I premi nel settore della salute sono 
passati da 1,7 a 2,1 miliardi in dieci anni e 
crescono del 4,1 per cento l’anno. «Fino al 
2000 il comparto del welfare sanitario pri-
vato era residuale», c’era il Servizio sanita-
rio nazionale per tutto e per tutti. Poi la do-
manda di visite specialistiche in tempi ra-
pidi è cresciuta (le liste di attesa create ad 
arte ndr) e lo Stato, alle prese con i tagli ha 
sganciato benefici fiscali per favorire la cre-
azione di nuove mutue che, teoricamente, 
dovrebbero servire a coprire i buchi lasciati 
dalla sanità pubblica. Così il nuovo sistema 
di welfare aziendale ha preso piede. L’Agen-
zia delle Entrate dice che nel 2014 erano 9 
milioni gli italiani con un’assicurazione sa-
nitaria integrativa, saliti a 14 nel 2017. Sa-
ranno 21 milioni nel 2025. 

Franco Masini, responsabile dell’U-
nità Coronarica di Parma e medico di 
Emergency, lancia l’allarme: «Si va verso 
un sistema sanitario a doppio binario. Un 
servizio pubblico per le fasce più deboli. E 
una sanità privata per garantire procedure 
rapide. La sanità italiana non è più univer-
sale, neppure in Emilia». Infatti le persone 
che si assicurano sono per lo più lavorato-
ri dipendenti, spesso dirigenti, uomini, del 
Nord Italia, ben istruiti. «Eppure ci sono 10 
milioni di italiani che non riescono ad ac-
cedere al sistema sanitario pubblico», con-
tinua Masini, preoccupato per la rinascita 
delle mutue. «È un fenomeno che stiamo 
sottovalutando e parecchio rischioso», 
conclude. 

Del resto sulle mutue stanno puntan-
do davvero tutti. I sindacati (CGIL-CISL-UIL 
ndr), in tandem con le organizzazioni da-
toriali, siedono nei consigli d’amministra-
zione dei maggiori fondi di previdenza. Per 
esempio Metasalute, fondo sanitario dei 
metalmeccanici, da quest’anno è diventato 

obbligatorio per tutte le tute blu e passerà 
da 200 mila a 1,5 milioni di iscritti. Le impre-
se ci guadagnano perché quella parte di sa-
lario è tassata meno della metà rispetto al 
resto della busta paga. «Ma così facendo lo 
Stato non incassa oltre 700 milioni di tasse 
che potrebbero servire a sostenere la sanità 
pubblica», spiega Costantino Troise, segre-
tario di Anaao Assomed, il maggior sinda-
cato dei medici. Inoltre l’effetto del second 
welfare potrebbe essere tutt’altro che posi-
tivo, perché secondo un’indagine Ocse e al-
tre ricerche condotte in Germania, Francia e 
Canada le mutue private fanno aumentare 
il numero degli utenti della sanità, special-
mente per le visite specialistiche: 46,6 per 
cento per gli assicurati, 25,9 per i non as-
sicurati. Perché le visite più costose e i se-
condi accertamenti vengono fatti sempre a 
carico del sistema sanitario nazionale.”19

h.  “A fianco del Ssn (primo pilastro), 
ritroviamo la sanità categoriale (fondi chiu-
si) e le mutue sanitarie (fondi aperti) … 
nell’insieme il cd secondo pilastro. Il terzo 
pilastro sanitario è invece composto dalle 
forme sanitarie assicurative individuali o 
collettive (polizze offerte dalle aziende ai 
propri dipendenti come benefit di welfare 
aziendale). Le fonti istitutive dei fondi sa-
nitari sono molteplici: contratti e accordi 
collettivi tra le parti sociali, atti regionali e 
di enti territoriali, evoluzioni di enti non pro-
fit, in particolare società di mutuo soccorso, 
ecc. … All’Anagrafe del Ministero della Salu-
te risulterebbero registrati 361 fondi, di cui 
337 riconosciuti secondo le caratteristiche 
dei Decreti che stabiliscono le agevolazio-
ni fiscali, con una platea di iscritti di circa 6 
milioni di persone, a cui sono da aggiunger-
ne altre 5 a cui sono estese le coperture in 
quanto familiari delle prime (Labate 2011; 
Vecchietti 2014). 
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Il settore è in crescita sul lato dei fondi 
categoriali e dei c.d. fondi di fondi. Meno 
lineare è la situazione dei fondi azienda-
li (Colombo 2012; Pavolini 2013; Sbarra 
2013). In crescita risultano inoltre le so-
cietà di mutuo soccorso gemmate dalle 
banche di credito cooperativo (Cassola 
2014).

Con le risorse gestite i fondi sanitari 
integrativi offrono prestazioni di tipo: com-
plementare, già garantite dal Ssn, con forme 
di copayment (ticket e franchigie), o di rim-
borso diarie per ospedalizzazione o malat-
tia; supplementare, non garantite dal Ssn, 
quali le spese odontoiatriche, oculistiche, 
ecc.; sostitutive, erogate dal fondo attraver-
so convenzioni con produttori, già garantite 
dal Ssn ma rese così più facilmente fruibili 
ai propri soci (leggi: liste di attesa, scelta 
del professionista o delle strutture, orari di 
accesso, ecc.). Le forme giuridiche assunte 
sono non profit (casse sanitarie aziendali, 
fondi sanitari negoziali nonché società di 
mutuo soccorso), ovvero società di capita-
li privati (nel caso dei fondi dei fondi, third 
party administrator e società assicurative) 
o a totale controllo pubblico (come Pen-
splan in Trentino Alto Adige). A seconda del 
tipo di ente, cambiano ovviamente le for-
me di governance e gli attori deputati alla 
funzione di indirizzo e controllo. I modelli 
gestionali, inoltre, dipendono molto dalle 
dimensioni, dalla storia e dal tipo di attivi-
tà che vengono svolte (Cavazza e De Pietro 

2012), con una dinamicità interna ai singoli 
attori che mette in luce strategie di impresa 
alquanto diversificate: processi associativi 
tra mutue (Maggi 2012; Cassola 2014); spin 
off che permettono di superare l’alternativa 
fondo chiuso e fondo aperto (es. Fasi e Fasi 
open); diversificazioni di prodotto compati-
bili con regimi fiscali diversi a seconda che il 
target siano singoli associati o aziende (es. 
Campa, Testa 2008); affidamento a third 
party administrator della gestione ammini-
strativa (es. Previmedical; Unisalute) insie-
me o meno all’individuazione di broker (es. 
Assidim, Rbm salute e Munich Health) per 
la copertura parziale o totale di una parte o 
di tutti i rischi garantiti (Vecchietti 2012).”20 
Fondi sanitari, fondi aziendali, fondi dei 
fondi, società di mutuo soccorso nate dal-
le banche di credito cooperativo: questo 
naturalmente non è un altro discorso ma 
il futuro che avanza; ecco a cosa sono ser-
viti tutti quei processi di esternalizzazione 
e privatizzazione che si sono susseguiti e 
che ancora rivestono carattere di trasfor-
mazione del sistema, ecco perché le liste di 
attesa e la carenza di personale funzionale 
ad ingrossarle, ecco il valore dell’intramo-
enia per ripagare la complicità della classe 
medica, ecco perché la sopravvivenza dei 
sindacati confederali ripagati prima con 
la moneta dei CAF e poi con la comparte-
cipazione nei fondi. Questo non è un altro 
discorso, dicevamo, ma necessità di un ap-
profondimento specifico.
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INTRODUZIONE

Dal 2013 in Italia continua a ridursi in 
modo incontrollato la quota di PIL destina-
ta alla sanità pubblica. L’OMS (Organizza-
zione Mondiale della Sanità) ha recente-
mente avvertito che la prevista riduzione 
della spesa sanitaria per l’anno 2018 al 
6,5% del PIL (nel 2017 era il 6,8%) va a 
oltrepassare la soglia limite sotto la quale 
non sarà più possibile garantire l’accesso 
generalizzato alle cure, di fatto decretando 
la morte dell’universalismo1. Che fine sta 
dunque facendo l’universalismo nel nostro 
sistema sanitario? 

Quest’articolo si propone di analizza-
re i passaggi dello smantellamento in atto 
del sistema sanitario pubblico universali-
stico, progressivamente convertito in un 
sistema misto con un ruolo di primo piano 
assegnato ai privati. Processo, questo, che 
va inquadrato nel quadro più ampio di ri-
strutturazione delle politiche italiane del 
welfare all’interno delle linee guida dettate 
dall’Unione Europea

1. Il Sistema sanitario nazionale (SSN) 
nasce 40 anni fa, nel 1978, come uno dei 
principali risultati della stagione di lotte 
del movimento dei lavoratori sulla base dei 
principi di universalità, equità e solidarietà, 
trovando nel modello inglese di William Be-
veridge la principale fonte di ispirazione. 

Il sistema sanitario universalistico si 
differenzia dagli altri sistemi per tre caratte-
ristiche principali: il solidarismo, ossia l’ac-
cesso universale indipendente dalla propria 
condizione economica e lavorativa; la fonte 
di finanziamento, prevalentemente basata 
sulle entrate tributarie; e la gestione esclu-
sivamente statale, attraverso il governo. I 
sistemi sanitari basati sul modello Beverid-
ge sono definiti nel linguaggio assicurativo 

sistemi “single-payer”, ossia basati su un 
assicuratore unico e pubblico; oltre all’Italia 
sistemi single-payer sono presenti attual-
mente in Svezia, Danimarca e Canada. 

A livello europeo il modello più rappre-
sentato è il Bismarck, adottato per esem-
pio in Francia, Germania, Belgio e Olanda, 
ma anche nel nostro paese prima del 1978. 
Si tratta di un sistema mutualistico che 
prevede una assicurazione obbligatoria 
sotto controllo governativo basata su con-
tributi calcolati sugli stipendi dei lavoratori. 
I contributi sanitari vengono raccolti in un 
numero ampio di fondi assicurativi privati 
o sociali che variano ampiamente in base 
al numero di iscritti e alla categoria occu-
pazionale dei lavoratori. Prima del 1978, 
quindi, l’accesso alla salute nel nostro pa-
ese era fortemente vincolata allo status di 
lavoratore e non di cittadino, al punto che 
l’assistenza dedicata a un terzo della popo-
lazione (inoccupati o lavori precari o infor-
mali) era affidata alla carità legalizzata dei 
comuni2. 

Infine abbiamo i sistemi sanitari pri-
vati, come quello statunitense, comple-
tamente assoggettato al libero mercato, 
in cui le compagnie assicurative private 
offrono contratti assicurativi tendenzial-
mente modellati sul rischio individuale, 
con esclusione completa delle categorie 
sociali più deboli e un importante rischio di 
sottoassicurazione (selezione inversa) dei 
“soggetti meno a rischio”. 

A fianco di questi tre principali siste-
mi esistono modelli misti che prevedono 
la presenza simultanea di meccanismi im-
positivi e forme di assicurazione sociale. 
Appare evidente come il sistema universa-
listico sia l’unico a garantire un accesso in-
discriminato all’accesso alle cure indipen-
dentemente dalla classe sociale; esso si 
fonda sul finanziamento pubblico, e la sua 
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sopravvivenza è quindi fortemente vinco-
lata alle decisioni politiche di allocazione 
dei fondi. 

2.  Già a partire dagli anni ’80 e ‘90, 
con la sconfitta dello stesso movimento 
dei lavoratori che aveva permesso la costi-
tuzione del SSN, e l’inizio della controffen-
siva neoliberista su scala mondiale, senza 
dimenticare il crollo dell’Unione Sovietica 
nel 1989-1991, inizia una graduale destrut-
turazione dei principi fondanti dell’univer-
salismo sanitario italiano. Il modello della 
legge 833/78 viene già negli anni Ottanta 
sottoposto a critiche per l’eccessiva spe-
sa pubblica da esso prevista; già nei primi 
anni Ottanta c’è una prima forte limita-
zione dell’accesso alle prestazioni sanita-
rie, tramite l’introduzione di un sistema di 
compartecipazione alla spesa da parte dei 
cittadini, ovvero il meccanismo del ticket3. 
È tuttavia negli anni Novanta che si realiz-
zano riforme molto significative, che han-
no minato alla radice l’universalismo. 

In questo contesto la costruzione 
dell’Unione Europea ha giocato un ruolo 
fondamentale: in particolare la costituzio-
ne dei vincoli di bilancio previsti dalle fasi 
dell’Unione economica monetaria hanno 
rappresentato un’efficace spinta verso una 
riduzione della spesa pubblica e in parti-
colare sociale, e dell’intervento statale in 
settori sociali strategici, in primis la sanità. 
Tali vincoli si sono fatti nel corso del tempo 
sempre più stringenti e sempre più efficaci 
nel determinare un ridimensionamento del 
Servizio sanitario nazionale, tendendo verso 
la definizione di un “pilota automatico” che 
ha reso molto simili le politiche adottate dai 
governi di centro-destra e centro-sinistra. 

La prima grossa spallata alla gestione 
pubblica della salute coincide, non a caso, 
con la ratifica del trattato di Maastricht del 

1992; nello stesso anno infatti con il d.lgs 
n^502 si definisce l’aziendalizzazione delle 
Unità Sanitarie Locali, che diventano ASL 
ossia Aziende, con definizione degli obiet-
tivi in base alle risorse disponibili sotto il 
controllo di veri e propri manager azien-
dali; si ha inoltre l’introduzione del sistema 
di accreditamento istituzionale per gli enti 
privati e lo spostamento della gestione del-
la sanità a livello regionale, lasciando allo 
Stato compiti residuali. 

Questo decentramento dallo Stato 
alle regioni che fino a quel momento ave-
vano svolto un ruolo di coordinamento e 
di controllo dell’impiego delle risorse, de-
centramento che sarà rafforzato negli anni 
successivi, ha finito per acuire la differenza 
fra le stesse in termini di servizi erogati e 
di spesa sanitaria per i singoli cittadini (ad 
esempio sono le regioni a definire i costi 
dei tickets) determinando la formazione 
di fatto di 21 servizi sanitari regionali che, 
come ricorda Terranova4, fa sì che quel-
le che sono le finalità di giustizia sociale, 
come il superamento delle disuguaglianze 
territoriali e sociali vengano negate per-
ché confliggono con lo scopo del sistema 
aziendale: il profitto.

Il nuovo assetto del SSN comincia a 
minare lo stesso concetto di universalismo 
trasformando il sistema di finanziamento 
pubblico delle regioni in un discorso di me-
rito: le regioni più “meritevoli” che riesco-
no a non sforare i bilanci vengono premia-
te con qualcosa in più rispetto alle quote 
pro-capite mentre le regioni “dissipatrici” 
vengono punite con sistemi di misure di 
tassazione regressive (come i sovrati-
ckets) fino al commissariamento finché 
non rientrano nella legalità amministrativa 
di bilancio. 

Nella pratica questa prima controri-
forma pone le basi per l’apertura al settore 
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privato: nell’art.9 si sottolinea come la re-
gione in virtù della sua autonomia “possa 
prevedere forme di assistenza differen-
ziata per tipologia di prestazione” e quindi 
possa dar vita a società miste a capitale 
pubblico e privato5, iniziando così la rein-
troduzione di mutue e assicurazioni pri-
vate presenti prima del 1978. Di fatto già 
con questa riforma si passa da un servizio 
nazionale verticalmente integrato a un 
modello misto dove beni e servizi sanitari 
sono opera sia del pubblico che del priva-
to6, tra loro posti in competizione. 

Nel 1994 si consolida inoltre il nuovo 
sistema di erogazione e finanziamento a 
prestazione per gli ospedali, che deter-
mina un prezzo per ogni prestazione sa-
nitaria, raggruppando di fatto i pazienti in 
gruppi omogenei per diagnosi, sulla base 
del criterio americano DRG. Al centro degli 
obiettivi di salute inizia a porsi non più il pa-
ziente, ma il costo della prestazione.

Tutti i punti cardine della riforma del 
1992 (aziendalizzazione, regionalizzazio-
ne, principi di mercato introdotti nella ge-
stione della sanità) furono poi confermati e 
rafforzati dal secondo ciclo di controrifor-
me nel nostro paese, quello del 1998-1999 
(legge Bassanini e riforma Bindi), sotto i 
governi a guida D’Alema; mentre l’autono-
mia regionale anche in materia sanitaria fu 
poi ulteriormente ampliata con la riforma 
del titolo V della Costituzione nel 2001 sot-
to il governo Berlusconi. 

Dobbiamo sottolineare nuovamen-
te che questo decennio di controriforme 
del Sistema sanitario nazionale risente in 
modo decisivo dei costituendi vincoli eu-
ropei, e in particolare del Patto di stabili-
tà, crescita e sviluppo approvato dai paesi 
membri della UE nel 1997, cui segue imme-
diatamente nel 1998 un Patto di stabilità 
interno realizzato dall’Italia. Prende corpo 

la trasformazione del “Welfare State” in 
“Profit State”7. A proposito delle riforme 
di questi anni, una studiosa scrive che “si 
tratta di provvedimenti importanti, la cui 
definizione è sicuramente da riconnettere 
ai vincoli imposti dal patto, che hanno spin-
to il governo e le regioni a trovare soluzioni 
che contribuissero al rispetto dei vincoli 
esterni imposti dall’arena sovranaziona-
le”8. La costituzione dell’Unione Europea 
come soggetto competitivo a livello globa-
le tende a livellare verso il basso tutte le di-
mensioni del welfare, anche se con impatti 
in parte differenziati nei diversi paesi. 

3. I paesi dell’area mediterranea 
dell’Unione Europea, che partono da basi 
diverse, vedono il proprio sistema sanita-
rio fortemente ridimensionato negli ultimi 
anni a causa delle politiche neoliberiste. 
In Spagna, paese che ha conosciuto una 
regionalizzazione simile al caso italiano, 
nell’aprile del 2012 con un decreto reale il 
sistema universalistico basato sulla fiscali-
tà generale è stato sostituito da un sistema 
assicurativo modello Bismarck9. Portogallo 
e Grecia, paesi che non avevano in passato 
costruito un sistema sanitario universali-
stico, hanno visto aumentare la presenza 
dei privati anche in questo campo e hanno 
visto una decisa riduzione dell’intervento 
dello Stato e un livellamento verso il basso 
della qualità della copertura pubblica10. In 
Grecia in particolare, i tagli imposti dall’U-
nione Europea hanno fatto sì che dal 2009 
la spesa sanitaria pro-capite si sia ridotta 
di un terzo, mentre ospedali pubblici e me-
dici sono ormai privi di risorse e attrezza-
ture (e i tassi di mortalità dei pazienti au-
mentano esponenzialmente) e più di 2,5 
milioni di persone sono attualmente prive 
di qualunque copertura sanitaria11. 

E in Italia? Se la strada verso l’aper-



133 - DAL DIRITTO ALLA SALUTE AL WELFARE AZIENDALE

tura ai privati è stata già ampiamente trac-
ciata dagli anni Novanta, è stato poi negli 
ultimi anni, a partire dalla crisi finanziaria 
del 2007-2008, che anche in Italia, come 
in tutto l’Occidente, le conquiste del mo-
vimento dei lavoratori in termini di diritti e 
welfare sono state ulteriormente attaccate 
sotto la spinta di una competizione globale 
sempre più dura. La stessa Unione Euro-
pea continua il proprio processo di costru-
zione accentuando le disuguaglianze tra i 
paesi e i gruppi sociali. 

Nel nostro paese osserviamo altresì 
che la crisi economica ha costituito e sta 
costituendo una opportunità per prosegui-
re nel percorso iniziato negli anni Novanta. 
Qui il “cambio di passo” si registra a partire 
dal governo Monti: dal 2010 al 2013 il finan-
ziamento pubblico alla sanità diminuisce 
del 3,5% in termini reali, causando blocco 
del turnover del personale, aumento spro-
positato dei ticket, migrazioni di massa de-
gli utenti dal pubblico al privato. A gennaio 
2012, con la modifica dell’art. 81, il vincolo 
del pareggio di bilancio entra direttamente 
in Costituzione. La legge di stabilità 2014 
riduce il finanziamento alla sanità di oltre 
1 miliardo di euro: 540 milioni per il 2015 e 
610 nel 201612.

Il Sistema sanitario nazionale rischia 
il collasso per mancanza di risorse: secon-
do il VII Rapporto RBM – Censis sulla Sa-
nità in Italia (2017), mancano dai 20 ai 30 
miliardi di euro per il mantenimento degli 
attuali standard assistenziali, i tempi di at-
tesa nelle strutture pubbliche continuano 
ad aumentare mentre nel 2016 più di 12 
milioni di persone hanno rinunciato a cu-
rarsi (oltre un milione in più dell’anno pre-
cedente) e la spesa sostenuta di tasca pro-
pria (out of pocket) dai cittadini continua a 
crescere (+4% dal 2013, raggiunge ora la 
cifra di 35 miliardi di euro).13 

I tagli ovviamente toccano da vicino 
anche i lavoratori: dal 2009 a oggi, la sanità 
pubblica ha perso circa 40000 impiegati 
complessivi nel servizio sanitario naziona-
le, tra cui 8000 medici, 10000 infermieri, 
2000 operatori di assistenza, 20000 la-
voratori tecnici e amministrativi14. Il bloc-
co delle assunzioni pubbliche fa sì che 
si ricorra a contratti “meno costosi”, più 
flessibili e precari basati prevalentemen-
te sulle prestazioni a gettone in regime di 
libera professione; nel 2017, complessiva-
mente i lavoratori precari nella sanità han-
no raggiunto quota 44000, con crescita di 
lavoratori interinali chiamati ad affrontare i 
picchi di emergenza15. Un accenno va fatto 
sui medici neolaureati e sugli specializzan-
di, collocati al fondo della catena sanitaria: 
il sistema formativo permette solamente a 
1 su 2,5 medici di accedere al percorso di 
specialità, creando un esercito di riserva 
di giovani altamente formati ma precari e 
sottopagati16.

L’Italia è tra i paesi europei con il mi-
nor numero di posti letto per abitante: 331 
ogni 100.000, 2,5 volte meno della Germa-
nia in una UE che comunque dal 2008 al 
2014 ha visto un calo di questo indicatore 
del 6% (da 2,81 a 2,65 milioni)17. Significa-
tivo anche il continuo accorpamento delle 
ASL, che diventano così sempre meno in 
grado di rispondere ai bisogni dei territo-
ri, nell’ottica di creare centri di riferimento 
super specializzati riducendo la copertura 
di base. Dalle 146 ASL del 2010 attualmen-
te siamo passati a 97 (-35%)18. 

La particolarità è che nel nostro pae-
se è in corso un chiaro attacco alla sanità 
pubblica e all’universalismo, che però non 
si realizza tramite un esplicito progetto di 
riforma, ma piuttosto per mezzo di quello 
che è stato definito “definanziamento co-
atto”19, ovvero limiti coercitivi posti a ogni 
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livello del sistema, fino ai singoli ospedali, 
per costringerlo a risparmiare20. 

La ricetta sembra quindi essere la se-
guente: “si parte dal definanziamento del 
servizio pubblico, se ne riduce l’efficienza, 
si allungano le liste d’attesa, si innalzano i 
ticket. Una crescente parte degli assistiti 
è costretta a pagare per ricevere una pre-
stazione sanitaria, una parte rinuncia a 
curarsi, altri ancora si muniscono di una 
assicurazione privata21”. Va aggiunto, ed è 
fondamentale, che si vanno introducendo 
e rafforzando i sistemi di welfare aziendale, 
fondi sanitari integrativi (FSI) offerti dalle 
aziende grazie ad agevolazioni fiscali pro-
mosse dallo Stato. Con la legge di stabili-
tà 2016, mentre si taglia la spesa sanitaria 
pubblica, il governo Renzi ha introdotto 
norme che hanno detassato le aziende 
che propongono queste formule, con la 
benedizione dei sindacati confederali. Con 
l’accordo quadro sul lavoro pubblico del 30 
novembre 2016 il governo si è poi nuova-
mente impegnato a sostenere la graduale 
introduzione di forme di welfare contrat-
tuale22.

4. Da questo quadro, emerge come i 
tre pilastri della sanità nel nostro paese si-
ano al momento:

• Il Sistema sanitario nazionale (basato 
sui principi del 1978); 

• La sanità collettiva integrativa (cioè i 
fondi sanitari integrativi differenziati in 
base alle aziende);

• La sanità individuale (polizze assicura-
tive stipulate dai singoli sulla base del 
privato puro). 

Dato che i vincoli di bilancio dell’Unio-
ne Europea impediscono di intervenire sul 
primo pilastro, è chiaro come si stia pun-

tando in prospettiva a incrementare ulte-
riormente il secondo e terzo pilastro, come 
emerge da molti studi di osservatori come 
la Bocconi23 e l’Osservatorio Gimbe, che 
chiedono a gran voce di istituzionalizzarli 
maggiormente anche a livello legislativo, 
probabile direzione di una futura riforma 
integrando all’interno degli FSI anche le 
prestazioni garantite dai LEA (livelli essen-
ziali di assistenza)24. 

A livello puramente economico è 
provato come in realtà i sistemi “single 
payer”25 rispetto ai sistemi mutualistici si-
ano meno costosi e che, di fatto, spostare 
la spesa dal finanziamento pubblico della 
sanità agli incentivi fiscali offerti alle com-
pagnie assicurative non rappresenti un ri-
sparmio ma rientri in realtà in un quadro 
generale di ridefinizione delle economie 
degli stati membri della UE. Dietro un ap-
parente obiettivo di giustizia sociale in re-
altà si cela la necessità di permettere al 
settore privato e ai grossi capitali di mette-
re le mani sul remunerativo comparto del-
la sanità, e ciò è ancor più evidente in un 
paese come l’Italia che fino a circa 25 anni 
fa vantava un modello di capitalismo a si-
stema economico misto privato-pubblico. 

Il carattere profondamente classista 
di questa proposta si nasconde dietro il 
concetto di far pagare a chi può permet-
terselo (anche solo perché ha un contratto 
di lavoro) l’accesso alla salute mentre per 
quella fetta di popolazione che non può ac-
cedere al Welfare integrativo o privato puro 
si va verso la costituzione di un “Welfare 
dei miserabili”26 fatto di strutture fatiscen-
ti, migrazioni dei pazienti dalle regioni più 
povere a quelle più ricche, macchinari vec-
chi e personale sanitario allo stremo delle 
forze a causa delle condizioni lavorative in 
cui si trova ad operare. 

Per questo riteniamo urgente riporta-



135 - DAL DIRITTO ALLA SALUTE AL WELFARE AZIENDALE

re la salute e l’accesso alle cure al centro 
degli obiettivi di lotta sostenendo la neces-
sità di creare un fronte unitario di pazienti 
e personale sanitario nel nome dell’interes-
se comune di un sistema sanitario pubbli-
co in grado da un lato di garantire l’acces-
so equo, universale e solidale e dall’altro 

di mettere in condizione i lavoratori della 
sanità di garantire il diritto alla salute sen-
za perdere il diritto a lavorare in condizioni 
adeguate. Occorre per questo rimettere al 
centro il ruolo del pubblico lottando contro 
l’Unione Europea e i suoi vincoli di bilancio 
in una prospettiva socialista.
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INTRODUZIONE

La privatizzazione delle imprese pub-
bliche e dei cardini tradizionali dello stato 
sociale novecentesco, avvenuta nel corso 
degli ultimi trent’anni e tutt’ora in pieno 
svolgimento, si configura come un gigante-
sco processo che ha profondamente muta-
to la natura del capitalismo italiano contri-
buendo alla sua trasformazione da sistema 
misto, con forti elementi di pianificazione 
dell’economia e redistribuzione delle risor-
se, a sistema liberista ostile al compromes-
so tra Stato e mercato e insensibile alla me-
diazione tra bisogni sociali e profitto. 

L’analisi qui di seguito svolta si artico-
la in tre momenti: un’analisi dei presuppo-
sti teorici del processo di privatizzazione e 
liberalizzazione delle imprese pubbliche e 
dei mercati; una ricostruzione storica del 
processo di privatizzazione delle impre-
se pubbliche in Italia e infine l’analisi di un 
caso di studio, quello delle ferrovie, caratte-
rizzato da interessanti peculiarità.

PARTE I – COME NASCONO I PRIMI 
CICLI DI PRIVATIZZAZIONI IN ITALIA

LE GIUSTIFICAZIONI TEORICHE DELLE 
PRIVATIZZAZIONI

A partire dalla fine degli anni ‘70, per 
variegate ragioni di carattere storico e po-
litico e in concomitanza con un’inversione 
di tendenza nei rapporti di forza tra classi 
sociali, si afferma in ciascun paese a ritmi 
differenti il dominio delle politiche econo-
miche di ispirazione neoliberista. Le basi 
teoriche di riferimento del nuovo corso 
sono il monetarismo della scuola di Chi-
cago, sorto come ripresa del punto di vista 
pre-keynesiano sulla spiegazione dei feno-
meni macroeconomici, e la teoria econo-

mica neo-austriaca favorevole ad un lais-
sez-faire radicale e ad un vasto disimpegno 
dello Stato dal suo ruolo di attore e regola-
tore economico. 

In termini di finanze pubbliche ciò do-
veva implicare la fine delle politiche espan-
sive monetarie e fiscali. Rigore finanziario, 
diminuzione dell’imposizione fiscale, perdi-
ta di progressività delle imposte, riduzione 
drastica del debito pubblico, autonomia 
della politica monetaria della Banca Cen-
trale dal Governo. 

In termini di politica industriale, la 
ricetta imponeva la triade deregolamen-
tazione-liberalizzazione-privatizzazione, 
ovvero politiche favorevoli al pieno dispie-
garsi dei meccanismi di mercato, ritenuti 
perfettamente funzionanti e garanti della 
massima efficienza economica. Lo schema 
logico di riferimento della nuova imposta-
zione dominante nei rapporti tra Stato e 
mercato assumeva come data una catena 
di cause ed effetti radicata in una narra-
zione teoricamente ed empiricamente in-
consistente, ma ad alto impatto mediatico, 
apparentemente convincente: la sete di 
profitto e la competizione sono le uniche 
leve che possono portare un’impresa ad 
adottare comportamenti efficienti. Secon-
do questa narrazione l’impresa pubblica, 
perno dello sviluppo economico del tren-
tennio post-bellico, alla lunga ha fallito per 
via dell’assenza di incentivi economici; si è 
rivelata univocamente inefficiente e buro-
cratizzata, ha causato una lievitazione dei 
costi di produzione, ha determinato un ine-
vitabile aumento delle imposte e del debito, 
una scarsa propensione all’innovazione, 
un’insufficiente attenzione ai bisogni del 
consumatore, salari artificialmente alti per 
lavori a bassa produttività e, infine, prezzi 
artificialmente troppo bassi (coperti dal-
la fiscalità) che spiazzavano la potenziale 
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concorrenza privata, deprimendo così gli 
investimenti delle imprese e dunque occu-
pazione e crescita. 

La soluzione a questo apparente qua-
dro catastrofico non poteva che essere il 
ripristino della logica del mercato. Per que-
sto la privatizzazione delle imprese pub-
bliche doveva procedere parallelamente 
al ripristino di un ambiente competitivo: 
la liberalizzazione dei mercati. Ma il giu-
dizio drasticamente negativo sull’azione 
dell’impresa pubblica rendeva preferibile 
la presenza della proprietà privata persino 
laddove fosse tecnicamente impossibile 
la libera concorrenza: il monopolio privato 
regolamentato o l’oligopolio privato di fatto 
vengono considerati una valida alternativa 
al monopolio pubblico. 

Da un lato quindi il nuovo corso di po-
litica industriale poneva l’enfasi sulle vir-
tù della concorrenza contro le rigidità dei 
mercati regolamentati in senso dirigista. 
Da un altro lato sulle virtù del privato rispet-
to al pubblico in sé per sé, sulla base di un 
pregiudizio quasi antropologico (empirica-
mente mai verificato) circa le virtù dell’im-
presa privata rispetto a quella pubblica. Il 
nuovo corso incentrato sulla privatizzazio-
ne e liberalizzazione veniva in quegli anni 
sostenuto da alcuni mutamenti teorici ri-
levanti, tutti interni alla teoria neoclassica, 
che dal punto di vista del riformatore libe-
rista andavano a rafforzare le fondamenta 
del mutato paradigma. Possiamo enuclea-
re in questo senso tre passaggi teorici fon-
damentali che hanno fatto da base all’im-
pianto riformista antistatalista: una nuova 
definizione di mercato competitivo basato 
sulla nozione di mercati contendibili, la teo-
ria della concorrenza alla Demsetz e la svol-
ta teorica della Public Choice. 

La nozione di mercato contendibile fu 
introdotta per la prima volta in un articolo 

di Baumol, Panzar e Willig del 19821 in cui i 
tre autori ridefinivano il concetto neoclas-
sico di concorrenza perfetta in termini di 
contendibilità dei mercati. Un mercato sa-
rebbe da considerarsi competitivo non tan-
to in relazione alla numerosità di operatori 
indipendenti ivi operanti (visione tradizio-
nale), ma ogni qualvolta sia astrattamente 
possibile l’entrata di un altro concorrente, 
anche quando vi operi un’unica impresa 
monopolistica. La sola minaccia di ingresso 
di altri operatori costituirebbe di per sé un 
meccanismo disciplinante del mercato, ga-
ranzia di efficienza produttiva. Questo salto 
paradigmatico ha contribuito a scardinare 
uno dei motivi che giustificavano, anche dal 
punto di vista della stessa teoria dominan-
te, l’intervento pubblico in tutti quei settori 
considerati strutturalmente non competiti-
vi, poiché caratterizzati da forti economie 
di scala, favorendo così la deregolamenta-
zione e la fuoriuscita dello Stato proprieta-
rio da tante industrie fino ad allora control-
late dalla mano pubblica: secondo questa 
nuova teoria, qualsiasi mercato può essere 
reso efficiente dalla liberalizzazione, che 
garantisce la contendibilità e che risulta in-
compatibile con il monopolio pubblico ma 
non con il monopolio privato, apparente-
mente sempre aperto all’ingresso di nuove 
imprese.

La seconda svolta teorica scaturisce 
dal contributo di Demsetz2, economista 
che nel 1968 teorizzò la maggiore efficien-
za dei servizi pubblici appaltati tramite gara 
competitiva promossa dalle autorità pub-
bliche. Quella di Demsetz è una concorren-
za per il mercato, dove il processo competi-
tivo si verifica a monte del processo di pro-
duzione: laddove le condizioni tecniche di 
produzione impediscono il realizzarsi della 
concorrenza (si parla di monopoli naturali), 
le imprese possono comunque competere 
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per conquistare la posizione di monopolio. 
Si creano così monopoli temporanei, fino 
alla prevista scadenza del contratto, che 
possono sfruttare pienamente la presen-
za di economie di scala ma che, grazie alla 
dinamica competitiva realizzata a monte, 
la gara, sarebbero costretti a praticare un 
prezzo concorrenziale: con lo strumento 
della gara, Demsetz porta il mercato an-
che lì dove era impossibile immaginarlo 
a causa di ostacoli oggettivi. Il contributo 
teorico della “concorrenza per il mercato” 
si colloca ad un ulteriore livello logico ri-
spetto alla teoria dei mercati contendibili e, 
in un’ottica di politica industriale liberista, 
è ad essa del tutto complementare poiché 
va a sopperire all’impossibilità di introdurre 
una logica competitiva (anche soltanto po-
tenziale) in quei segmenti di mercato carat-
terizzati non soltanto da forti economie di 
scala (monopolio naturale), ma anche dalla 
presenza di costi irrecuperabili di entrata. 

La teoria della concorrenza Demsetz 
si inserisce, dalla fine degli anni ’60, all’in-
terno dei tentativi teorici di superamento 
delle politiche di regolamentazione e di tipo 
antitrust. Gli effetti più estesi di questo ap-
proccio si ebbero nell’esperienza di libera-
lizzazione e privatizzazione dei servizi pub-
blici realizzata nel Regno Unito tra gli anni 
’80 e ’90. Dalla metà degli anni ’90 in tutta 
l’Europa occidentale tale forma di apertu-
ra del mercato ebbe una crescente fortuna 
ed ha fortemente contribuito allo sman-
tellamento dei monopoli pubblici e della 
proprietà pubblica in generale, a partire dai 
servizi infrastrutturali di pubblica utilità. 

Alla teoria della Public Choice3 è spet-
tato invece il compito di demolire, sulla 
base di ipotesi fondate su un radicale indi-
vidualismo metodologico e persino antro-
pologico, l’idea che il potere pubblico possa 
intervenire efficientemente e a beneficio 

della collettività nel sistema economico. La 
cosiddetta teoria del fallimento dello Stato, 
incentrata sull’idea della massimizzazione 
dell’utilità del politico-burocrate, mirava a 
sconfessare alla base la stessa sensatezza 
di un intervento pubblico diretto o indiret-
to sui mercati ritenendo anche un mercato 
imperfetto e inefficiente sempre e comun-
que il male minore rispetto all’inevitabile 
inefficienza della mano pubblica. 

Infine, un ruolo non secondario è sta-
to svolto da altre due concezioni tra di loro 
complementari: da un lato la concezione 
disintegrata di industrie tradizionalmente 
concepite come verticalmente e orizzon-
talmente integrate; dall’altro l’idea dell’esi-
stenza di presunti cambiamenti tecnologici 
che avrebbero comportato l’obsolescenza 
del concetto stesso di monopolio naturale. 
La prima visione concepiva le industrie tra-
dizionalmente integrate come idealmente 
spezzettate in diversi segmenti, sia vertical-
mente che orizzontalmente. Settori strut-
turalmente integrati, costituiti da una rete 
(a monte) e da varie tipologie di servizi (a 
valle) come ad esempio i servizi infrastrut-
turali di pubblica utilità (trasporti, energia e 
telecomunicazioni), si iniziarono a immagi-
nare come sommatoria di segmenti poten-
zialmente separabili e gestibili da diverse 
imprese in diversi regime di mercato. E così 
ad esempio le reti (ferroviaria, elettrica e 
telefonica) potevano continuare ad essere 
considerate monopoli naturali, mentre i ri-
spettivi servizi di produzione (il trasporto 
su ferrovia, la produzione di energia elettri-
ca, i servizi telefonici) come mercati poten-
zialmente competitivi, dove possono con-
correre più imprese in grado di generare 
profitto. Non solo, ma gli stessi servizi, tra 
di loro, venivano pensati come separabili a 
seconda della tipologia ed a seconda della 
profittabilità di ciascuno: servizi a mercato 
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e servizi universali non più integrati in un’u-
nica gestione solidale in grado di praticare 
sussidi incrociati tra aree in perdita e aree 
in avanzo, ma contabilmente e idealmente 
pensati come due mondi separati, neces-
sari per privatizzare i profitti e socializzare 
le perdite. 

È qui che entra in gioco l’idea dei mu-
tamenti tecnologici, che avrebbero favori-
to un cambiamento della stessa struttura 
di mercato di alcuni servizi. Ad esempio la 
telefonia mobile, o l’alta velocità ferroviaria, 
settori innovativi sorti proprio nel decennio 
della furia liberista, si sarebbero collocati 
da subito come segmenti ad elevata profit-
tabilità che, se contabilmente isolati dall’in-
frastruttura che li rende possibili, sarebbe-
ro stati in grado di generare ampi profitti. 

In questo modo lo sviluppo delle teo-
rie economiche liberiste ha accompagnato 
tutto il vastissimo processo di dismissione 
dell’intervento pubblico, sia in senso pro-
prietario (privatizzazioni) sia in termini di 
deregolamentazione dei mercati (libera-
lizzazioni), fungendo da teoria di giustifi-
cazione e legittimazione di un’epocale tra-
sformazione del modello di sviluppo. 

Motivi più contingenti hanno poi ali-
mentato ulteriormente le spinte verso que-
sto processo, in particolare tra fine anni ‘80 
e inizio anni ‘90. Il ruolo più rilevante è stato 
rivestito dalla presunta necessità di abbatte-
re il debito pubblico, divenuta cogente con la 
sottoscrizione del Trattato di Maastricht nel 
1993. Ispirata a sua volta ad un’impostazio-
ne liberista di finanza pubblica, l’idea dell’in-
sostenibilità del debito pubblico, trasforma-
ta in legge vincolante con i trattati europei, 
ha trovato in Italia un alleato strettissimo 
proprio nel vasto programma di privatiz-
zazioni – i cui proventi venivano presenta-
ti come necessario e inevitabile supporto 
all’opera di abbattimento del debito. 

Altra narrazione ideologica di suppor-
to è stata il mito dell’azionariato popolare 
diffuso. I vecchi monopoli pubblici, una vol-
ta privatizzati, sarebbero divenuti proprietà 
diffusa dei cittadini, trasformati in azionisti 
responsabilizzati e pronti ad intascare lauti 
guadagni: il cittadino utente di un servizio 
pubblico finanziato dalla collettività veniva 
così trasformato, nell’immaginario liberi-
sta, in consumatore azionista, partecipan-
do così apparentemente ai guadagni che 
solo l’efficienza di mercati liberi e privati 
poteva consentire. 

Sulla scorta di queste molteplici spin-
te viene così avviato, in tutta Europa, uno 
dei più massicci programmi di dismissione 
del patrimonio pubblico mai avvenuti nella 
storia economica degli Stati moderni.

DALL’ECONOMIA MISTA AL PRIMO 
CICLO DI PRIVATIZZAZIONI: GLI ANNI 
NOVANTA

Fino agli anni ’70, in tutti i paesi euro-
pei e in particolare in Italia, era prevalso un 
paradigma di economia mista incentrato 
su una gamma di interventi diversificati a 
seconda della tipologia di settore. In par-
ticolare lo Stato provvedeva ad interagire 
con il sistema economico, in taluni casi in 
modo diretto come attore protagonista, in 
altri casi come regolamentatore dei com-
portamenti degli imprenditori privati. 

La prima modalità di intervento, di 
tipo diretto, era riservata a: 

1. settori ritenuti strategici per lo svilup-
po del paese come l’energia elettrica, le 
telecomunicazioni, i trasporti, la grande 
industria meccanica, chimica, siderurgi-
ca; 

2. settori destinati alla fornitura universale 
a prezzi contenuti o nulli come la sanità, 
il sistema pensionistico, l’istruzione; 
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3. settori ad alta concentrazione proprie-
taria (monopoli o oligopoli di fatto) tra-
sformati in monopoli pubblici per ragio-
ni redistributive, per trasferire gli elevati 
profitti monopolistici alla collettività; 

4. settori caratterizzati da forti economie 
di scala (al crescere del volume di pro-
duzione si riducono i costi unitari). 

La seconda modalità di intervento 
pubblico sui mercati si esplicava nella ge-
neralità del sistema economico, tramite 
una regolamentazione restrittiva della libe-
ra concorrenza finalizzata alla simultanea 
tutela del consumatore e del piccolo pro-
duttore (lavoratore autonomo e professio-
nista o piccola impresa). Normative quali il 
controllo dei prezzi, le limitazioni al numero 
di esercizi imprenditoriali per territorio, li-
miti di orari, limiti di varietà di merci e ser-
vizi erogabili, norme deontologiche profes-
sionali, convergevano tutti nel definire un 
mercato ad alto tasso di regolamentazione 
in senso limitativo della libera concorrenza 
interna ed estera. 

Il processo di privatizzazione e libera-
lizzazione4 ha inizio in Italia nel 19925 e vede 
in azione tutti i governi tecnici e politici suc-
cedutisi nel quindicennio successivo. Il pri-
mo passo è la trasformazione degli enti na-
zionali, perno del sistema delle partecipate 
(ENI ed IRI) e di alcune imprese pubbliche 
direttamente controllate dal Ministero del 
Tesoro (IMI, INA) in società per azioni a par-
tecipazione integrale pubblica, con il dichia-
rato proposito di avviare da subito un pro-
cesso di vasta vendita di quote azionarie ad 
operatori privati. Da quel momento in poi, in 
pochissimi anni si procede a tappe forzate 
verso la dismissione della stragrande mag-
gioranza delle partecipazioni pubbliche. 

Il terzo ente facente parte del sistema 
delle partecipazioni statali, l’EFIM, attivo 

nell’industria meccanica, viene liquidato 
con l’immediata privatizzazione di buona 
parte delle imprese partecipate e assorbi-
mento di altre all’interno dell’ancora pub-
blica Finmeccanica. 

Come noto, è l’IRI a svolgere il ruolo 
più complesso nel sistema delle parteci-
pate esercitando la propria azione in una 
enorme varietà di settori: bancario-finan-
ziario, siderurgico, chimico, alimentare, 
editoriale, aerospaziale, telecomunicazioni, 
elettronico, cantieristica navale, trasporti. 
Si deve quindi in prima battuta all’opera 
di vendita dell’IRI la perdita di pezzi consi-
stenti di industria pubblica smantellata in 
modo indiscriminato indipendentemente 
dallo stato di salute dell’azienda e dalla ri-
levanza del settore in cui operava. 

Citeremo qui di seguito le dismissio-
ni più rilevanti per importanza dell’asset 
ceduto o per imponenza dell’introito con-
seguito. Ad inaugurare il ciclo di privatizza-
zioni avviato nel 1992 furono le Acciaierie di 
Piombino, cedute dall’IRI a Lucchini, e l’a-
zienda Cementir di produzione di cemen-
to, venduta a Caltagirone. Il 1993 e il 1994 
furono gli anni della svendita delle prime 
banche di interesse nazionale possedute 
dall’IRI: Credito Italiano nel 1993 ceduta 
sui mercati per il 55% del capitale; Banca 
Commerciale nel 1994 per il 51%, operazio-
ne da 2.800 miliardi di lire; il 27% di IMI, Isti-
tuto Mobiliare Italiano, banca pubblica per 
eccellenza di diretta proprietà del Ministero 
del Tesoro; il 47% di INA, istituto assicura-
tivo di proprietà pubblica, con un’ingente 
operazione dal valore di oltre 4.500 miliardi 
di lire. Sempre nel 1994 l’ENI cedette alla 
statunitense General Electric il gioiello di 
famiglia Nuovo Pignone specializzata in co-
struzione di macchinari per l’industria pe-
trolifera. Il 1995 vide l’inizio dello smobiliz-
zo di quote della stessa ENI da parte del Te-



145 - LE PRIVATIZZAZIONI IN ITALIA

soro, con la prima quota del 15%, e di nuove 
quote cospicue di IMI e INA; nello stesso 
anno l’IRI vende Italtel (impianti di telefo-
nia) alla tedesca Siemens. Nel 1996 viene 
ceduta ai mercati la seconda quota di ENI, 
la terza di IMI e INA e si vendono a multi-
nazionali britanniche, americane e olandesi 
altre aziende minori. Il 1997 è anno di alti in-
troiti, con un controvalore delle operazioni 
di vendita degli asset pubblici pari a oltre 
42.000 miliardi di lire. Si continua la ven-
dita del patrimonio pubblico bancario con 
la cessione dell’Istituto San Paolo di Torino 
per il 23% del capitale e del 14% della Ban-
ca di Roma. Ma è soprattutto l’anno della 
vendita di Telecom (28% del capitale) e 
della terza tranche di ENI. Nel 1998 è la vol-
ta della prima tranche Alitalia, del 62% del-
la Banca Nazionale del Lavoro, altra banca 
di interesse nazionale posseduta dall’IRI, e 
di un’ulteriore significativa quota di ENI. Il 
1999 è l’anno del record di incassi, con le 
vendite del 56% di Autostrade, la prima e 
cospicua tranche di ENEL (31% del capitale 
liquidato) e ancora, nel settore bancario, il 
27% di Monte dei Paschi e il 100% di Me-
diocredito Centrale; unitamente alla vendi-
ta del 50% della municipalizzata romana 
ACEA, le privatizzazioni di quell’anno am-
montano a oltre 47.000 miliardi di lire. Nel 
2000 si procede con la liquidazione totale 
di Aeroporti di Roma, la cessione del 44% 
di Finmeccanica e vendita di Autostrade al 
gruppo Benetton. 

IL SECONDO CICLO DI PRIVATIZZAZIONI: 
I PRIMI ANNI DUEMILA 

Fino al 2006 assistiamo al comple-
tamento di alcune importanti operazioni 
di privatizzazione avviate nel primo ciclo. 
Telecom diviene privata al 100% e vengo-
no ceduti tutti i residui di partecipazione 
pubblica nel settore bancario: San Paolo, 

Mediocredito Lombardo, Banco di Napoli. 
Inoltre scende ulteriormente la quota di ca-
pitale pubblico residuo nei tre colossi stra-
tegici di ENI, ENEL e Finmeccanica. In ENI la 
partecipazione pubblica al 2006 era scesa 
al 30,3% del capitale, in ENEL al 31,2% e in 
Finmeccanica al 30,2%. 

Nel 2006 avviene il tentativo da par-
te del governo Prodi di privatizzazione del 
67% di capitale di Alitalia, ancora in mano 
pubblica. Il tentativo tuttavia fallisce per 
assenza di partecipanti alla gara pubblica: 
inizia l’agonia di Alitalia, con la nota vicen-
da della trattativa con AirFrance (fallita) e il 
successivo intervento dei “capitani corag-
giosi” della CAI, a loro volta poi ritiratisi in 
una fase successiva. Dopo il 2007, al netto 
del caso Alitalia, il processo di privatizzazio-
ne subisce un forte rallentamento. 

Il nuovo indirizzo, trasversale ai suc-
cessivi governi fino almeno al 2013, può 
essere spiegato dal concorso di due moti-
vazioni. In primo luogo la consistente ridu-
zione del patrimonio da dismettere, grazie 
alla efficacia dei primi due cicli di privatiz-
zazioni: tra il 1992 ed il 2006 l’Italia aveva 
effettuato dismissioni per un valore di 96 
miliardi di euro, una cifra che è seconda in 
tutto il mondo solo a quella del Giappone. In 
secondo luogo, è plausibile immaginare un 
parziale e timido ripensamento, pur sempre 
in ottica liberista, della strategia aggressi-
va di dismissione del patrimonio pubblico 
a favore di un uso dei residui di proprietà 
pubblica a tutela di alcuni interessi vitali del 
paese nell’indirizzo della politica economica 
ed estera. Emblematiche in tal senso le pa-
role pronunciate dal Ministro dell’Economia 
Padoa-Schioppa in un’audizione al Senato 
del 2006: “In ENEL ed ENI la partecipazione 
dello Stato è arrivata al limite al di sotto del 
quale queste aziende potrebbero correre il 
rischio di andare incontro a un’offerta pub-
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blica di acquisto”6. In sostanza, il Governo 
percepisce il rischio di vedersi sfilare, attra-
verso limpide dinamiche di mercato, due 
importanti strumenti di intervento strategi-
co non solo in economia ma anche sul piano 
geopolitico. 

L’apparente maggior prudenza, in par-
ticolare nei confronti degli asset strategici 
di ENI, ENEL e Finmeccanica, veniva tut-
tavia compensata da un crescente favore 
verso le ipotesi di privatizzazione delle po-
chissime aziende rimaste integralmente in 
mano pubblica, fornitrici di servizi pubblici 
tradizionalmente considerati gravati da 
oneri di servizio universale molto cospicui 
o da attività delicate in termini di sicurezza: 
Ferrovie dello Stato, Poste Italiane, Rai ed 
Enav (azienda di servizi alla navigazione ae-
rea civile). Il processo resta in sordina fino al 
2014, con la sopravvivenza di alcuni residui 
di capitale pubblico in aziende minori. 

Nel 2012 avviene la cessione da par-
te dello Stato di Sace SpA, Simest SpA e 
Fintecna a Cassa depositi e prestiti (CDP). 
Si tratta in parte di una partita di giro, dal 
momento che CDP è una SpA controllata 
all’83% dal Ministero stesso e per il 17% da 
Fondazioni bancarie. Già dal 2003 trasfor-
mata in SpA e uscita definitivamente dal 
perimetro contabile della pubblica ammini-
strazione, la CDP è stata utilizzata negli anni 
recenti per operazioni di trasferimento di 
quote di partecipazioni pubbliche dal Mini-
stero al fine di alleggerire, solo in apparenza, 
i conti pubblici. Tra le operazioni principali 
avvenute di recente ricordiamo la cessione 
di una consistente quota di ENI, il 35% di 
Poste Italiane e la totalità di Fintecna (l’ere-
de della smantellata IRI che continua a pos-
sedere partecipazioni residuali). Un artificio 
utilizzato per aggirare i limiti imposti dai 
trattati europei all’indebitamento pubblico. 
Vi è nel merito, peraltro, un’interessante 

dialettica conflittuale tra l’Italia e l’Unione 
Europea formalmente di sapore statistico, 
ma in verità schiettamente politica: di re-
cente Eurostat, l’Istituto statistico europeo, 
ha dichiarato di ritenere inaccettabile l’uso 
della CDP come strumento fittizio di alleg-
gerimento dei conti pubblici.7 Va infine pre-
cisato che la presenza in CDP delle Fonda-
zioni bancarie (circa il 17% del capitale) ren-
de il passaggio di quote di partecipate dal 
Ministero alla Cassa non del tutto neutrale 
dal punto di vista distributivo e strategico: 
le Fondazioni, sebbene formalmente siano 
enti no profit appartenenti al terzo settore, 
svolgono un ruolo diretto di pianificazione 
e controllo delle risorse della CDP condi-
zionato da priorità di matrice privatistica e 
discrezionale, che fuoriescono dal perime-
tro della decisione pubblica democratica e 
trasparente e sono maggiormente soggette 
a pressioni lobbistiche di stampo economi-
co e politico. 

Le privatizzazioni sostanziali riprendo-
no vigore, dopo alcuni anni di stasi, a partire 
dal 2014-15. 

PARTE II – IL VENTO DELLE 
PRIVATIZZAZIONI SOFFIA ANCORA 

IL CASO POSTE, DA SERVIZIO PUBBLICO 
POSTALE AL MODELLO DI BANCA 
PRIVATA 

Già annunciate dai governi Monti e 
Letta, le nuove operazioni di dismissione e 
vendita del patrimonio pubblico avverranno 
effettivamente solo a partire dal 2015 con il 
governo Renzi. A rompere il ghiaccio dopo 
gli anni di quiete è la cessione al mercato 
nel febbraio del 2015 di una nuova quota di 
ENEL, che porta il capitale pubblico al livello 
del 25,5%. Segue in ottobre un’operazione 
di enorme rilievo quantitativo e particolare 
valenza politica ed economica, la cessione 
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del 35,3% di capitale di Poste Italiane SpA. 
È innanzitutto interessante osservare 

le caratteristiche essenziali dell’operazio-
ne: chi acquista le azioni di Poste? Come 
illustrato dalla Relazione sulle privatizza-
zioni presentata al Parlamento, vengono 
immediatamente a cadere tutte le illusioni 
circa la democraticità dei meccanismi di 
mercato: crolla il mito dei lavoratori che di-
vengono proprietari dell’azienda, dato che 
i dipendenti sottoscriveranno solo l’1% del 
collocamento; cade il mito dell’azionariato 
diffuso tra i cittadini, dato che gli investitori 
individuali non superano il 28% delle sot-
toscrizioni, con gli investitori istituzionali 
(fondi di investimento, hedge fund, banche) 
che sottoscrivono il 71% del totale. I dati 
mostrano che la privatizzazione in borsa 
comporta la cessione del capitale ai centri 

della finanza internazionale: solo il 16% del-
le azioni resta in Italia, con il restante 86% 
che finisce in mani straniere. Il 46% vola 
in Gran Bretagna, il 12% negli Stati Uniti e 
quote consistenti vengono sottoscritte nei 
principali paesi europei.

Cade, con Poste, quel baluardo che 
aveva fino a quel momento protetto dalla 
dismissione pubblica alcune aziende (come 
anche Ferrovie e Rai) caratterizzate da si-
tuazioni storiche di cronico passivo di bi-
lancio dovuto sovente, più che a inefficien-
za gestionale, a specifiche scelte politiche 
di erogazione di servizio pubblico a tariffe 
sotto costo accessibili universalmente. La 

vicenda di Poste rispecchia perfettamente 
una tendenza comune a tutti i servizi pub-
blici progressivamente mercificati e inseriti 
in una logica aziendalistica di massimizza-
zione del profitto e di separazione netta tra 
aree residuali di servizio universale garanti-
te da fondi pubblici in progressiva riduzione 
ed aree generatrici di profitti. 

Come vedremo anche nel caso delle 
Ferrovie, che analizzeremo poi, per Poste 
la storia recente è la vicenda di un’azienda 
tradizionalmente dedita all’erogazione di un 
servizio specifico a vocazione prettamente 
universalistica che subisce una serie di tra-
sformazioni verso una mercificazione. Dap-
prima viene trasformata in SpA; poi, a fronte 
della reiterazione di gravi passivi di bilancio, 
viene sottoposta ad un programma drasti-
co di taglio dei costi, a partire da quelli del 

personale, e di ridimensionamento del pe-
rimetro dei servizi in perdita (chiusura degli 
sportelli, servizio postale a giorni alterni nei 
luoghi remoti etc.); contemporaneamente 
sviluppa nuovi servizi ad alta profittabilità 
alieni alla propria attività specifica, che nel 
caso di Poste sono stati i servizi finanziari, 
bancari, assicurativi e persino di telefonia; e 
infine, divenuta una macchina generatrice 
di profitti, viene contabilmente riorganizza-
ta con la rigida separazione tra aree in per-
dita, coperte dalla fiscalità generale, e aree 
profittevoli. In questa forma viene poi priva-
tizzata, con la garanzia che sarà lo Stato a 
coprire con apposito contratto di program-
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ma tutti gli oneri delle aree in perdita ricono-
sciute come servizio universale. 

Tutto il percorso avvenuto tra il 1998, 
anno della trasformazione in SpA, e il 2015, 
quando avviene la privatizzazione, è stato 
segnato da un preciso disegno di ristrut-
turazione aziendale incentrato sul taglio 
del personale, sull’aumento spropositato 
dei contratti precari a tempo determinato 
e la riduzione progressiva del salario me-
dio. Una cura da cavallo accompagnata dai 

Fonte: Posteitaliane.it

sempre più massicci investimenti nel setto-
re bancario e finanziario che hanno porta-
to l’azienda a maturare un utile di esercizio 
via via maggiore, che ha toccato l’apice nel 
2012 per poi cadere nel 2014, in concomi-
tanza con una crisi settoriale di livello in-
ternazionale, e infine tornare a crescere in 
modo sostenuto fino allo scorso anno.

La privatizzazione, data l’appetibilità 
dell’asset, ha conseguito un vasto successo 
sul mercato. La richiesta di azioni è stata tre 
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volte superiore all’offerta collocata sul mer-
cato. Il 56% delle quote di capitale vendute 
è stato acquistato da investitori istituziona-
li, il 44% da investitori individuali.

Già dai primi mesi del 2016 si è inizia-
ta a pianificare la vendita imminente di una 
seconda tranche che avrebbe portato la 
partecipazione pubblica ben al di sotto del 
50%. Perplessità crescenti all’interno del 
governo Renzi e poi Gentiloni hanno per il 
momento frenato questo secondo passag-
gio, che è al momento sospeso. I prossimi 
mesi saranno decisivi per capire quale sarà 
il futuro della proprietà delle Poste.

ENAV E LA PRIVATIZZAZIONE DELLA 
SICUREZZA

L’ultima privatizzazione in ordine cro-
nologico è avvenuta invece nell’estate del 
2016 e ha riguardato il 47% del capitale di 
Enav, società fornitrice di servizi alla navi-
gazione aerea. L’operazione ha fornito un 
introito di 834 milioni di euro e le caratte-
ristiche del collocamento azionario confer-
mano quanto detto con riferimento a Poste: 
prevalenza di investitori istituzionali sugli 
investitori individuali e prevalenza degli in-
vestitori esteri sui capitali italiani.

Si tratta della prima privatizzazio-
ne al mondo di una società che gestisce e 
controlla il traffico aereo. Anche in questo 
caso l’Italia, pioniere delle privatizzazioni 

forsennate, si distingue per avanguardismo 
progettuale nella dismissione del ruolo pro-
prietario dello Stato. La privatizzazione di 
Enav risulta particolarmente preoccupan-
te per la particolare natura della società la 
cui funzione essenziale è la sicurezza del 
traffico aereo. Cedere ad operatori privati 
un simile compito equivale ad una sorta di 
privatizzazione del bene ‘sicurezza’ del cit-
tadino, come se la polizia, i vigili urbani o la 
protezione civile fossero un servizio gestito 
da operatori privati. Si tratta quindi di un 
chiaro salto in avanti che lascia intravedere 
una volontà cieca di procedere ad ogni co-
sto, ovunque sia possibile, alla realizzazione 
di un margine di profitto, alla cessione al lu-
cro privato delle funzioni pubbliche, persino 
quelle vitali di un paese.

LIBERALIZZAZIONE E PRIVATIZZAZIONE 
DEL TRASPORTO FERROVIARIO: UN 
CASO EMBLEMATICO

Il processo di liberalizzazione e priva-
tizzazione di Ferrovie è tra i più interessanti 
e rivelatori di alcuni tipici meccanismi ri-
correnti nelle politiche di smantellamento 
dell’impresa pubblica. Mentre per alcune 
industrie e servizi il processo di privatiz-
zazione si è svolto in tempi celerissimi, in 
altri casi, come l’energia elettrica, il gas, il 
petrolio e i trasporti la trasformazione di un 
servizio pubblico in un’ attività privata ge-
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neratrice di profitti è stato progressivo. Pro-
prio questa gradualità riveste un particolare 
interesse poiché permette di comprendere 
i punti di svolta che hanno preparato il ter-
reno per la mercificazione. Il caso Ferrovie 
riveste inoltre un interesse di estrema at-
tualità, proprio perché la privatizzazione 
sostanziale non è stata ancora realizzata. Si 
tratta di un’operazione avviata dal governo 
Renzi nel 2015 e, per vari motivi, interrotta e 
rimandata. È quindi di particolare urgenza e 
utilità la comprensione delle dinamiche che 
hanno portato alla fase attuale, contrasse-
gnata dalla probabile imminente cessione 
di parte della proprietà dell’azienda e sua 
successiva quotazione in borsa.

Le ferrovie in Italia furono il primo 
grande servizio pubblico ad essere nazio-
nalizzato a partire da una precedente ge-
stione privatistica. La nazionalizzazione 
avvenne nel 1905 con l’unificazione delle 
precedenti gestioni private frammentate 
in un unico sistema nazionale integrato 
sotto forma di Azienda Autonoma Statale. 
Le Ferrovie dello Stato (FS) mantennero 
la propria forma giuridica di azienda auto-
noma per ottant’anni, un periodo lunghis-
simo in cui naturalmente non mancarono 
trasformazioni istituzionali anche rilevanti, 
ma che non intaccarono mai formalmente 
la struttura dell’azienda. La prima riforma 
di rottura con il precedente modello si ebbe 
nel 1985, con la trasformazione di Ferrovie 
dello Stato da Azienda Autonoma ad Ente 
Economico. Tale riforma implicava una 
maggiore autonomia patrimoniale, conta-
bile e finanziaria. Si trattò di un mero pas-
saggio intermedio poiché il 12 agosto 1992 
una Delibera CIPE stabilì la trasformazio-
ne dell’Ente in SpA. Si passò così da una 
persona giuridica di diritto pubblico, che 
svolge nell’interesse dello Stato un’attività 
imprenditoriale, ad una persona giuridica 

di diritto privato. Per l’Ente Pubblico Eco-
nomico il perseguimento del fine di lucro 
non era essenziale, e poteva essere sacri-
ficato di fronte ad interessi pubblici premi-
nenti. Per la SpA obiettivo fondamentale è 
invece proprio la produzione di un utile da 
distribuire tramite i dividendi agli azionisti. 
Nel 1992 avviene la separazione interna 
all’azienda tra rete e trasporto che anticipa 
la successiva separazione contabile delle 
due aree. A fronte dei persistenti passivi di 
bilancio, nella legge finanziaria 1997 venne 
inserita una direttiva che stabiliva le linee 
guida per il risanamento dell’azienda FS. 

Ha da qui inizio il vero e proprio pro-
cesso di mercificazione finalizzato a tra-
sformare le ferrovie in azienda generatri-
ce di profitto sui segmenti a domanda più 
elevata, e fornitrice di servizio universale 
residuale di bassa qualità e con scarsa pro-
pensione all’investimento. Nel mentre, le 
prime Direttive europee sul trasporto ferro-
viario definivano il quadro vincolante di una 
graduale liberalizzazione del settore. Nel 
1997 il Decreto Legislativo 422 sanciva la 
liberalizzazione con obbligo di gara del tra-
sporto pubblico locale-regionale su ferro, 
rimandata poi di fatta negli anni a venire ma 
comunque impressa nel quadro normativo. 
Nel 2000 avviene la separazione societaria 
tra rete e servizio, con la divisione tra RFI 
e Trenitalia. Per ciò che concerne il servizio 
si instaura tra Stato e azienda un rapporto 
di tipo autorizzatorio (non più concessorio) 
premessa fondamentale per la successiva 
liberalizzazione del trasporto nazionale. 
Nel 2003, infine, viene approvata dal Par-
lamento la normativa di recepimento del 
primo pacchetto ferroviario europeo del 
2001. La normativa si spinge ben oltre le 
stesse prescrizioni europee e ammette la 
possibilità che ogni impresa ferroviaria eu-
ropea acceda all’infrastruttura nazionale 
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per l’espletamento di tutte le tipologie di 
traffico (sia merci che passeggeri). Ha così 
inizio il processo di liberalizzazione giuri-
dica che vedrà dopo poco la nascita della 
concorrenza effettiva nel settore merci e, 
dopo alcuni anni, anche nel settore passeg-
geri. La gestione successiva dell’azienda 
verrà integralmente improntata al taglio 
dei servizi ridefiniti come “rami secchi” (li-
nee a bassa o media frequentazione), alla 
riduzione graduale del costo del lavoro e al 
potenziamento dei soli segmenti ad eleva-
ta profittabilità attesa – come l’Alta Veloci-
tà, caratterizzata da elevata domanda ad 
alta capacità di reddito. La liberalizzazione 
effettiva con l’entrata di nuovi concorrenti 
sul mercato ferroviario andrà a rafforzare in 
modo intenso il processo di mercificazione. 

La vulgata comune, spesso sposa-
ta anche da coloro che si mostrano critici 
verso la dismissione dell’impresa pubblica, 
è che una volta avviata una privatizzazione 
giuridica di un’impresa di diritto pubblico 
(ovvero una trasformazione in SpA), e quin-
di snaturati i fini stessi dell’impresa pubbli-
ca, sia a quel punto preferibile che il mer-
cato venga liberalizzato favorendo l’entrata 
di nuovi attori, che tramite la concorrenza 
dovrebbero almeno favorire più efficienza 
e un abbassamento dei prezzi e delle ta-
riffe. Si può invece facilmente dimostrare 
che la liberalizzazione del mercato non fa 
altro che accelerare bruscamente quel pro-
cesso di mercificazione e dismissione del 
servizio pubblico, processo che rimane in-
vece incompleto nella pura trasformazione 
giuridica in SpA che opera in regime di mo-
nopolio ancora sostanzialmente pubblico. 
Dunque il processo di mercificazione del 
servizio pubblico inizia dalla trasformazio-
ne in SpA, continua con la liberalizzazione 
e l’apertura ad altri attori privati e culmina 
con la privatizzazione sostanziale e la di-

smissione finale dello Stato imprenditore 
in favore di un mero Stato regolatore.

La trasformazione da ente di diritto 
pubblico ad SpA segna il primo passo. La 
natura privatistica, pur con il mantenimen-
to di una proprietà pubblica, impone infatti 
una scissione tra obiettivi strategico-orga-
nizzativi di lungo periodo e obiettivi di mas-
simizzazione del profitto di breve periodo. 
Sia chiaro che la possibilità di accumulare 
profitti in linea di principio non è affatto fuo-
ri dalla portata di un’azienda pubblica diver-
sa dalla SpA Numerose imprese pubbliche 
(vedasi l’ENI come caso emblematico) ave-
vano tra i vari obiettivi strategici anche l’ac-
cumulazione di profitti da investire per sus-
sidiare aree di produzione strutturalmente 
in perdita. In un’industria come quella fer-
roviaria era (e ancora parzialmente è) pro-
prio l’ottica solidaristica di rete a consenti-
re, tramite gli utili conseguiti sulle tratte a 
maggiore densità ed a domanda a più alto 
reddito, la minimizzazione dei costi. Il vero 
distinguo è allora la previsione a priori di 
un comportamento univoco orientato alla 
massimizzazione del profitto, che pone un 
problema di armonizzazione dei ruoli tra or-
ganizzazione politico-strategica e compor-
tamento massimizzante. Non è infatti scon-
tato che sempre e comunque, nell’insieme 
delle tratte qualificabili come commerciali, 
l’obiettivo debba essere la massimizzazio-
ne del profitto. Il vincolo economico-giuridi-
co alla massimizzazione del profitto come 
obiettivo preminente può incidere pesante-
mente sui margini di manovra della politica 
industriale dei trasporti. 

Le FS hanno adottato un modello 
societario particolare, quello della SpA di 
integrale capitale pubblico che, sebbene 
sembrasse una soluzione temporanea, nei 
fatti è andato consolidandosi nel corso de-
gli anni e pare attualmente confermato. Ci 
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si può chiedere a questo punto quale sia il 
ruolo della proprietà pubblica in un contesto 
di privatizzazione formale e di rigida sepa-
razione tra segmenti a mercato e segmenti 
universali, e tra logica di programmazione e 
logica di massimizzazione del profitto. Eb-
bene, alla luce dell’esperienza recente delle 
Ferrovie dello Stato, si possono enucleare 
almeno due aspetti fondamentali che mar-
cano un’importante specificità d’azione le-
gati alla natura interamente pubblica della 
proprietà, e che contribuiscono a rendere 
l’industria ferroviaria, nella sua gestione, un 
modello atipico e originale. 

In primo luogo, sebbene orientata alla 
massimizzazione del profitto come obietti-
vo preminente, Ferrovie dello Stato adotta 
scelte ispirate alla logica politica dell’azioni-
sta unico. Un esempio eclatante è l’automa-
tica partecipazione ai bandi di gara e l’im-
possibilità di sottrarsi all’affidamento diret-
to per la gestione del trasporto regionale e, 
più in generale, delle tratte sussidiate. Seb-
bene su tali tratte l’Azienda non produca al-
cun utile (limitandosi i contributi a coprire 
la differenza tra costi e ricavi da vendita) la 
natura pubblica dell’azionista fa sì che l’a-
zienda non possa sottrarsi alla gestione del 
servizio non remunerativo. Come vedremo, 
la vicenda dei bandi di gara indetti nei pri-
mi anni 2000 è al riguardo emblematica. 
Nessuna impresa, salvo Trenitalia, ha depo-
sitato offerte a seguito dei bandi regionali, 
a causa della scarsità di risorse pubbliche 
erogate e della conseguente assoluta non 
profittabilità della gestione. 

Il secondo aspetto che marca una dif-
ferenza decisiva rispetto ad una gestione 
non solo formalmente, ma anche sostan-
zialmente privata, è l’uso degli utili di eser-
cizio. Tutti gli utili conseguiti da FSI per la 
propria stessa natura dovrebbero essere 
reinvestiti nel potenziamento del sistema 

ferroviario o addirittura (come di fatto av-
viene) nel finanziamento di oneri di servi-
zio non coperti dai contributi pubblici. Una 
parte importante degli utili guadagnati sul-
le tratte profittevoli negli ultimi anni sono 
stati utilizzati per finanziare quella parte di 
servizio universale di medio-lunga percor-
renza non coperta dal contratto di servizio 
con lo Stato, per circa 120 milioni di euro. 
Quest’ultima specificità rivela la presenza 
di una sorta di residua anomalia positiva in 
quella rigida suddivisione nel finanziamen-
to tra tratte redditizie e tratte non redditizie. 
Anomalia che, come vedremo, il processo 
di liberalizzazione sulle tratte redditizie sta 
minando alle fondamenta. 

La liberalizzazione ferroviaria ha se-
guito due direttrici: la previsione di concor-
renza per il mercato tramite gara sul tra-
sporto regionale (di fatto realizzatasi in mi-
nima parte) e la previsione di apertura alla 
concorrenza sul mercato sulle tratte di me-
dio-lunga percorrenza. Concentreremo la 
nostra attenzione su quest’ultimo settore. 
L’apertura alla concorrenza potenzialmen-
te esercitabile su tutto il sistema ferroviario 
di medio-lunga distanza è di fatto avvenuta 
ad oggi soltanto sull’Alta Velocità. Si tratta 
infatti del segmento più profittevole carat-
terizzato da elevata domanda e, in parte, da 
domanda di livello reddituale relativamente 
alto. Un settore quindi estremamente pro-
mettente in grado di generare, grazie agli 
ottimi tassi di riempimento dei mezzi uni-
ti a tariffe remunerative, un elevato flusso 
atteso di profitti. Gli elevatissimi costi di 
costruzione dell’infrastruttura per l’Alta Ve-
locità8 sono stati interamente a carico dello 
Stato, nonostante le premesse progettuali 
si basassero su un presunto Project finan-
cing cui avrebbero dovuto partecipare ca-
pitali privati poi, miseramente, ritiratisi dal-
la scena. Un siffatto sforzo finanziario por-
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tò alla decisione di prevedere nel 1991 una 
clausola secondo cui “l’esercizio e l’utilizzo 
delle infrastrutture realizzate dalla Società 
concessionaria era riservato in via esclusi-
va alla gestione unitaria dell’Ente Ferrovie 
dello Stato”9. Le vicende successive avreb-
bero fatto decadere questa prudenziale ri-
serva. 

La liberalizzazione giuridica del 2003 
apre difatti le porte alla concorrenza po-
tenziale su tutto il sistema ferroviario non 
regionale. Negli anni successivi, mentre la 
concorrenza effettiva inizia a svilupparsi 
sul trasporto merci, sul comparto passeg-
geri l’Alta Velocità spicca il volo con il pro-
gressivo completamento dell’infrastruttura 
nazionale sul triangolo Napoli-Torino-Vene-
zia. Offerta e domanda di servizio ferrovia-
rio Alta Velocità crescono esponenzialmen-
te dal 2005 al 2009 e, allo stesso modo, 
crescono anche i prezzi, che diventano 
sempre più ‘prezzi di mercato’ – cioè lonta-
ni dai livelli utili a garantire la più ampia ac-
cessibilità ad un servizio di pubblica utilità 
come il trasporto su ferro. L’azienda pubbli-
ca macina profitti, taglia i rami secchi a do-
manda debole e concentra gli investimenti 
sullo sviluppo del nuovo settore traino. L’Al-
ta Velocità va così configurandosi come un 
mercato estremamente attrattivo per po-
tenziali investitori privati. I vantaggi del re-
sto sono indiscutibili: infrastruttura appena 
compiuta (dallo Stato), elevata domanda in 
crescita, tariffe piuttosto elevate e remu-
nerative, con possibili margini di riduzione 
competitiva a danno del monopolista pub-
blico, e infine un quadro normativo e giusla-
voristico estremamente vantaggioso. 

Nell’aprile 2012 entra sul mercato 
dell’Alta Velocità la compagnia Nuovo Tra-
sporto Viaggiatori, posseduta dagli impren-
ditori italiani Montezemolo, Punzo, Della 
Valle e Sciarrone, ma ben presto scalata 

dalla francese SNCF e da Banca Intesa-San 
Paolo con quote entrambi del 20% del ca-
pitale. La dinamica scatenata dall’ingresso 
sul mercato del vettore privato, noto con 
il suo nome commerciale di Italo, ha im-
mediate ripercussioni sul funzionamento 
complessivo del servizio ferroviario e sul 
comportamento dell’ex monopolista pub-
blico Ferrovie dello Stato. Vi è in primo luogo 
un problema di efficienza tipico dei settori 
dotati di forti economie di scala, di densità 
e di coordinamento.10 Lo spezzettamento 
della domanda su due vettori concorrenti 
nel settore dei trasporti conduce inevitabil-
mente ad una perdita di econome di densi-
tà, ovvero peggiora i tassi di riempimento 
dei singoli treni. Inoltre, il prezioso lavoro si-
nergico tra gestore dell’infrastruttura e del 
servizio viene senza dubbio complicato dal-
la presenza di un concorrente con interessi 
opposti a quelli dell’operatore integrato. In 
secondo luogo la concorrenza si dispiega 
soltanto sulle tratte più profittevoli di un si-
stema integrato sul quale, a dispetto della 
rigida separazione contabile già struttura-
ta tra le diverse tipologie di tratte, ancora 
esistevano forme di sussidio incrociato (tra 
settori in avanzo e settori in perdita) o co-
munque un vincolo di reinvestimento degli 
utili in nuovi beni capitali capaci di arricchi-
re il servizio pubblico. L’erosione dei profitti 
pubblici sull’Alta Velocità determina così un 
dirottamento di risorse da un uso interno 
al servizio ferroviario, ad esempio la coper-
tura delle tratte in perdita o l’investimento 
in nuovi treni, verso il profitto privato, privo 
ovviamente di vincoli al reinvestimento. In 
terzo luogo la concorrenza si sviluppa con 
condizioni particolarmente vantaggiose, a 
tratti così evidenti da configurare un caso 
eclatante di profitto privato assistito dal 
pubblico: alla nuova compagnia non viene 
imposto alcun contributo per la copertura 
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Fonte: bilanci compagnie ferroviarie FSI, NTV

degli oneri di servizio pubblico svolti da Fer-
rovie dello Stato. Inizialmente previsti per 
compensare almeno in parte l’utilizzo di 
un’infrastruttura pagata a carissimo prez-
zo dallo Stato, tali contributi non sono mai 
stati introdotti. Inoltre, il livello di pedaggio 
previsto era sensibilmente più basso del-
la media europea dei pedaggi pagati dalle 
compagnie ferroviarie al gestore della rete. 

Infine vi è l’annoso tema del costo del 
lavoro che rappresenta uno degli aspetti più 
controversi e più emblematici dei processi 
di liberalizzazione e privatizzazione. All’in-
domani della liberalizzazione ferroviaria 
giuridica, sancita nel 2003, le parti sociali si 
avviavano a definire un contratto generale 
del settore ferroviario in grado di coprire i 
lavoratori di tutte le nuove potenziali com-
pagnie entranti. Il percorso tuttavia non è 

mai sfociato nella creazione di un contratto 
universale e la situazione è stata ampia-
mente sfruttata dai nuovi concorrenti, per 
adottare profili contrattuali presi in prestito 
da categorie meno tutelate. Proprio ciò che 
fece sin dal 2012 Nuovo Trasporto Viaggia-
tori, che adottò il contratto del settore del 
commercio dando luogo ad un’evidente 
concorrenza al ribasso sul costo del lavoro 
ai danni di Ferrovie dello Stato. Nel grafico 
soprastante si possono osservare le evi-
denti differenze tra FSI e NTV nel costo del 
lavoro al momento della liberalizzazione.

La forte concorrenza salariale e nor-
mativa innescata dalla liberalizzazione non 
è stata senza effetti di ritorno sulle relazioni 
industriali interne a FSI. Il 30 marzo 2012, 
un mese prima dell’ingresso di NTV sul 
mercato, il Direttore Centrale Risorse Uma-
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ne e Organizzazione di FSI inviava una lette-
ra ai ferrovieri con la richiesta ai lavoratori 
di “uno sforzo per affrontare la situazione 
di difficoltà indotta dai processi di liberaliz-
zazione, in termini di aumento della produt-
tività e della flessibilità di orario”11. Questa 
richiesta sfocerà nell’accordo del 20 Luglio 
2012, siglato inizialmente da CGIL, CISL, 
UIL, UGL e FAST e infine sottoscritto con 
alcuni mesi di ritardo anche dal sindacato 

Or.S.A. Gli elementi più rilevanti di quell’ac-
cordo sono stati l’aumento dell’orario di 
lavoro da 36 a 38 ore settimanali e l’appe-
santimento dei ritmi di lavoro del persona-
le mobile, con l’introduzione di maggiore 
flessibilità nelle prestazioni lavorative. La 
liberalizzazione ferroviaria, così come tut-
te le liberalizzazioni di industrie pubbliche 
monopolistiche regolamentate, si lega al 
tema dei diritti dei lavoratori sotto un du-

Fonte: nostra rielaborazione su dati Spirito e Buratta, op. cit.

Fonte: bilanci aziendali FSI
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plice punto di vista. A monte, permette alle 
compagnie concorrenti di far uso della leva 
dei differenziali sul costo del lavoro per 
competere con l’ex monopolista pubblico; 
a valle innesca un meccanismo di concor-
renza al ribasso sui costi del lavoro favo-
rendo, anche all’interno della compagnia 
pubblica, il peggioramento delle condizioni 
salariali e normative dei lavoratori. La libe-
ralizzazione del mercato si sostanzia, così, 
in liberalizzazione del mercato del lavoro. 

Si può quindi affermare da molteplici 
punti di vista che la liberalizzazione è un 
momento della privatizzazione e i due pro-
cessi sono totalmente coerenti; spesso, il 
primo ha la precisa funzione di anticipare e 
preparare o rendere inevitabile il secondo. 
Come abbiamo mostrato, l’impresa pubbli-
ca, già snaturata dalla sua trasformazione 
in SpA, inserita in un mercato liberalizzato 
perde gran parte delle residuali peculiarità 
che le sono proprie e che ancora resiste-
vano dopo la sola privatizzazione formale. 

Come mostra il precedente grafico, 
già a partire dalla trasformazione di Ferro-
vie in SpA e prima della prima della libera-
lizzazione si ha già una crescente mercifi-
cazione di fatto del servizio ferroviario. Lo 
dimostra ad esempio, già a partire dalla 
fine degli anni ’80, la crescente copertu-
ra dei costi di gestione tramite i ricavi da 
vendita sostitutivi della contribuzione pub-
blica, che significa tariffe più alte a carico 
dell’utenza.

Come si evince dall’ultimo grafico il 
periodo 2006-2016, analogamente al caso 
di Poste, ha segnato una crescita continua 
e sostenuta, trasformando l’azienda in ge-
neratrice di elevati profitti - per ora trasfe-
riti all’azionista pubblico che detiene l’inte-
ro capitale. 

La liberalizzazione, che si innesta non 
a caso nel punto di apice della crescita del 

settore, travalica la prima fase di mercifi-
cazione e porta avanti il processo di pri-
vatizzazione del servizio pubblico: da un 
lato si privatizzano parte degli introiti di un 
mercato in crescita, drenati da un’azienda 
privata (nel frattempo divenuta, nel caso 
di NTV, il fondo americano GPI) e sottrat-
ti all’operatore pubblico; dall’altro lato si 
induce il soggetto pubblico ad inseguire 
l’impresa privata sul terreno della mini-
mizzazione dei costi, a partire dai salari 
dei lavoratori. E si giunge così alle ultime 
battute della vicenda di Ferrovie, al rischio 
cioè della privatizzazione sostanziale che 
segue alla privatizzazione formale e alla 
liberalizzazione. Nel 2015 il governo Ren-
zi commissiona vari studi di praticabilità 
dell’operazione di vendita di FSI con l’in-
tenzione di cedere alla Borsa il 40% delle 
quote di capitale dell’azienda. L’operazio-
ne non va in porto per resistenze interne 
sia al governo sia allo stesso gruppo diri-
gente di Ferrovie, in parte ancora legato 
alla vecchia concezione di imprenditoria 
pubblica. 

Gli appetiti esterni sono però sempre 
più forti per quella che da tempo è vista 
come un’azienda “risanata” che ha affron-
tato, sotto la gestione Moretti,12 un percor-
so di aumento dell’efficienza gestionale 
– anche a costo di un ridimensionamento 
del costo del lavoro – e che ha investito il 
grosso delle risorse sulle attività profit-
tevoli ormai ampiamente consolidate. La 
privatizzazione sostanziale (per quota 
parte almeno) è quindi dietro l’angolo e, 
come nel caso della seconda tranche di 
Poste, sembra al momento rallentata sol-
tanto dalle incertezze del quadro politico e 
dalle sparute resistenze interne al mana-
gement della stessa azienda. Su Ferrovie 
si giocherà quindi nei prossimi anni una 
battaglia decisiva che segnerà i destini del 
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progetto di privatizzazione integrale e defi-
nitiva dell’economia pubblica italiana.

CONCLUSIONI
In circa 15 anni, nel periodo 1992-2007 

in Italia, più che in altri paesi europei, sono 
stati trasformati in modo radicale i rappor-
ti tra Stato e mercato in conformità ad una 
tendenza generale delle economie occiden-
tali che ha raggiunto nel nostro paese un 
grado di adesione quasi totale. 

La privatizzazione delle imprese e la 
liberalizzazione dei mercati ha conosciuto 
una prima fase caratterizzata da ritmi quasi 
forsennati, assenza totale di dibattito pub-
blico, univocità degli orientamenti e ostina-
zione esecutiva. Nel 2008, alla vigilia della 
grande crisi, la quasi totalità del capitale 
pubblico bancario era stata dismessa in un 
paese dove, in passato, le banche pubbliche 
avevano rappresentato circa il 70% del set-
tore; la stragrande maggioranza dell’indu-
stria pubblica era stata smantellata, con la 
sola eccezione di alcune imprese strategi-
che come ENI, ENEL e Finmeccanica e di al-
tre imprese quali Ferrovie, Poste, Enav e Rai. 

Dal 2008, in concomitanza con la crisi 
economica si ha un periodo di rallentamen-
to del processo che verrà ripreso dal 2015 
con nuove vendite “di pregio”: Poste, ulte-
riori dismissioni di ENEL ed Enav. Restano 
ad oggi in mano pubblica ancora Ferrovie, 
Rai, Fincantieri, quote parti più o meno 
consistenti di ENI, ENEL, Snam, Saipem e 
Finmeccanica. Resta inoltre di pertinenza 
prevalentemente pubblica la triade cardine 
dello stato sociale tradizionale: pensioni, 
istruzione e sanità, sebbene in tutti e tre i 
settori il processo di mercificazione, parzia-
le privatizzazione e snaturamento della fun-
zione originale sia in piena azione da anni. 

I motivi addotti per giustificare nel di-
battito pubblico la furia privatizzatrice si 

sono tutti rivelati infondati. Si affermava alla 
vigilia della stipula del Trattato di Maastricht 
come fosse necessario reperire risorse per 
ridurre il debito pubblico. I proventi delle pri-
vatizzazioni sono in effetti andati ad alimen-
tare un fondo per la riduzione del debito, ma 
senza incidere sulla tendenza di fondo, che 
è stata quella di un incremento del debito 
pubblico dal 105,5% del 1992 al 132% del 
2017. Si perseguiva il mito dell’azionariato 
popolare e ci si è ritrovati con un pugno di 
investitori istituzionali, spesso stranieri, a 
possedere la quasi totalità della proprietà 
delle vecchie aziende pubbliche. Si invo-
cava la necessità di ripristinare efficienza 
laddove regnava una presunta burocrazia 
elefantiaca e priva di incentivi competitivi, 
e si sono creati enormi oligopoli privati che 
hanno risanato le aziende a suon di tagli del 
costo del lavoro, operando in mercati dal 
profitto garantito e privi di rischi sostanzia-
li. In alcuni casi, come quello di Autostrade, 
si è addirittura creato un monopolio priva-
to sostitutivo di un monopolio pubblico. Si 
invocava l’importanza di aumentare la con-
correnza tra imprese private e lo spirito del 
mercato, mentre il cosiddetto libero mer-
cato ha dato luogo a strutture proprietarie 
sempre più concentrate in tutti settori in 
cui si è imposto, e il settore bancario ne è la 
prova più eclatante. La narrazione liberista, 
quindi, oltre ad essere di per sé sbagliata e 
ostile alla preservazione di una civiltà soli-
dale e fondata su principi di giustizia, mo-
stra anche delle contraddizioni insanabili. 

Più prosaicamente, il fine unico del-
le privatizzazioni è stato quello di regalare 
agli appetiti dei capitalisti privati – sempre 
meno propensi al rischio e all’investimento 
– profitti certi in settori sicuri, consolidati e 
spesso legati a bisogni essenziali dei citta-
dini, dunque caratterizzati da una doman-
da fortemente rigida. Allo stesso tempo, la 
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svendita dei gioielli di famiglia ha prodotto 
un riequilibrio nei rapporti di forza tra capi-
talisti, con un accentramento marcato del-
la proprietà in poche mani e l’acquisizione 
di quote importanti di capitale nazionale da 
parte di investitori esteri (Stati Uniti, Fran-
cia, Germania, Regno Unito e Olanda su 
tutti). Infine, il doppio processo di privatiz-

zazione e liberalizzazione ha indebolito la 
classe lavoratrice nel suo insieme, contri-
buendo a quel processo di scardinamento 
dei contratti a più alto grado di protezione 
e alla diffusione di relazioni industriali più 
flessibili, a più basso grado di protezione 
e con ritmi di lavoro più intensi. A dispetto 
del silenzio generale della stampa e della 
piena adesione di quasi tutti i partiti politici 
egemoni a questo vastissimo processo di 
privatizzazione delle imprese pubbliche e 
di mercificazione dei servizi pubblici, negli 
anni recenti i sindacati di lotta, unitamente 
a numerosi movimenti e collettivi sociali, si 
sono mobilitarsi a più riprese, per fermare, 
arginare e invertire questa tendenza. 

Tra le campagne più recenti in Italia 
ricordiamo quelle organizzate dal sinda-

cato USB contro la privatizzazione del tra-
sporto pubblico locale, in particolar modo 
nei casi della GTT di Torino, l’ANM di Napo-
li, l’ATP di Genova e l’ATAC di Roma, tutte 
società di TPL a forte rischio dismissione 
e privatizzazione proprio in questi mesi. 
Analogamente sono stati svolti sciope-
ri e campagne contro la privatizzazione 

dell’acqua e della raccolta dei rifiuti urbani 
in numerosi comuni. Simili lotte sono sta-
te condotte, a livello nazionale, per ferma-
re l’ulteriore privatizzazione di Poste Ita-
liane, di Ferrovie, la svendita dell’Ilva alla 
lussemburghese ArcelorMittal. Infine, ad 
un livello geografico e politico ancor più 
ampio va ricordata la giornata di mobili-
tazione del 4 Aprile di due anni fa (2016) 
organizzata dalla Federazione Sindacale 
Mondiale contro le privatizzazioni nella 
piena consapevolezza che si tratta di un 
tema che travalica i confini nazionali e in-
teressa oggi numerosissimi paesi in tutto 
il mondo. Tutte lotte di estrema attualità 
che, data l’indiscutibile importanza del 
tema, saranno nei prossimi anni al centro 
del conflitto politico e sociale.
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INTRODUZIONE

L’Organizzazione mondiale della sa-
nità (OMS), con la Global Reference List 
of 100 Core Health Indicators, propone un 
nuovo strumento standardizzato e con-
diviso per descrivere in modo obiettivo e 
sintetico lo stato di salute dei diversi paesi 
considerati dallo studio/monitoraggio. 

Gli indicatori fanno riferimento a 
quattro categorie principali: 

1. indicatori dello stato di salute (tassi 
coinvolti nello studio di mortalità e di 
morbilità) 

2. indicatori dei fattori di rischio (per 
esempio stili di vita, condizioni predi-
sponenti a malattie croniche non tra-
smissibili) 

3. indicatori di copertura da parte dei ser-
vizi sanitari (per esempio vaccinazioni, 
assistenza alla gravidanza e al parto, at-
tività di diagnosi e prevenzione dell’in-
fezione da HIV) 

4.  indicatori relativi al sistema sanitario 
(per esempio accesso e utilizzazione 
dei servizi sanitari, spesa sanitaria, re-
gistri anagrafici e/o sanitari). 

L’applicazione della lista, secondo 
l’OMS, serve a facilitare il monitoraggio 
dello stato di salute e ottimizzare l’impe-
gno della raccolta di dati, verificare l’avan-
zamento di programmi e l’utilizzo di risor-
se, orientare le priorità legate allo stato 
della salute. 

Tra tutti i paesi dell’America Latina, 
Cuba è quello che ha l’aspettativa di vita 
più lunga e il suo tasso di mortalità infan-
tile è più basso di quello degli Stati Uniti 
(World Health Statistics 2017: Monitoring 
health for the SDGs), equivalente a un Pae-
se europeo come la Francia, come nostra il 
grafico sottostante.

L’OMS ha definito il sistema sanitario 
cubano come l’esempio da seguire. Duran-
te la visita a La Habana nel 2014, Marga-
ret Chan, direttore generale dell’OMS (dal 
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2007 al 2017), ha elogiato il sistema sani-
tario cubano ed è rimasta colpita dai risul-
tati raggiunti in questo campo. “Cuba è l’u-
nico paese che ho visto che ha un sistema 
sanitario strettamente legato alla ricerca 
e allo sviluppo in un ciclo chiuso. Questa è 
la giusta direzione, perché la salute uma-
na non può migliorare se non con l’innova-
zione“, ha affermato. Ha accolto “gli sforzi 
della direzione di questo paese per porre 
la salute come un pilastro essenziale dello 
sviluppo” 1.

Cosa rende possibile tutto questo? 
Tra i fattori sicuramente possono essere 
individuati il ruolo assegnato ai medici di 
base, ai quali vengono affidate 120-160 fa-
miglie ognuno, seguite costantemente. Se 
passa un periodo di tempo dall’ultima visi-
ta e il paziente non si fa sentire, è il medico 
stesso che lo va a cercare. I medici moni-
torano i loro pazienti controllando che se-
guano le varie campagne di prevenzione 
(diabete, pressione alta, screening tumo-
rali, eccetera). 

Un altro aspetto della medicina cu-
bana è il seguente: a Cuba dal 1998 esi-
ste l’ELAM (Escuela Latino Americana de 
Medicina). Fin dalla sua prima classe del 
2005, la Scuola di Medicina Latinoame-
ricana (ELAM) ha laureato decine di mi-
gliaia di medici provenienti da comunità a 
basso reddito in Africa, Asia e nelle Ame-
riche, compresi gli Stati Uniti. Migliaia di 

altri sono iscritti al programma, grazie alle 
borse di studio complete offerte da Cuba. 
Questi nuovi giovani dottori si impegna-
no a lavorare in aree poco servite, dopo la 
laurea. I giovani di oltre 100 gruppi etnici, 
metà dei quali sono donne, studiano in un 
ambiente che riconosce il diritto di ogni pa-
ziente a ricevere cure e che centra l’azione 
nella comunità, dove la promozione del-
la salute è importante quanto la gestione 
della malattia. Tutto ciò non ci sarebbe mai 
stato senza Fidel Castro, che è stato sem-
pre molto interessato agli sviluppi della 
medicina e della ricerca; è questa un’altra 
ragione per cui egli passerà alla storia.

I medici cubani sono presenti in più di 
80 paesi e nel solo Venezuela ce ne sono 
più di 15.000. Quest’internazionalismo sa-
nitario cubano è molto diffuso: l’aiuto pre-
stato in Africa per arginare l’epidemia di 
Ebola o l’intervento molto efficace ad Haiti 
sono solo due esempi molto evidenti.

Non mancano certo aspetti meno 
positivi. Tutti i medici sono dipendenti del 
governo e il salario medio di un medico di 
famiglia equivale a 20 dollari. Hanno a di-
sposizione benefit come la casa e generi di 
prima necessità. Nonostante la professio-
nalità dei medici, riconosciuta in molti pa-
esi, soprattutto quelli dell’America Latina, 
si deve purtroppo registrare la grave realtà 
dell’arretratezza dei macchinari e delle at-
trezzature mediche e diagnostiche 2.
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Il Bloqueo, imposto dagli Stati Uniti 
ormai da più di 50 anni ha un ruolo molto 
importante in questo. La alta professiona-
lità dei medici, comunque, e la forte atten-
zione al pubblico, mantengono alto il livello 
professionale e il livello d’efficacia clinico 
delle prestazioni erogate. 

I risultati raggiunti assumono un va-
lore ancora più alto (e costituiscono un 
modello di riferimento positivo), se messi a 
confronto con le oggettive disponibilità per 
gli investimenti in Cuba.

1. ALBA E ALBAMED
Il Sistema Salute a Cuba si realizza 

in un contesto culturale basato in primo 
luogo sull’Alleanza bolivariana per le Ame-
riche (ALBA) (Alianza Bolivariana para 
América Latina y el Caribe) nel contesto del 
quale è stato concepito (proprio a Cuba) il 
Centro regulador de medicamentos de la 
Alianza Bolivariana de Nuestros Pueblos 
de América (ALBAMED) 3.

L’ALBA è un progetto di cooperazio-
ne politica, sociale ed economica tra i pa-

esi dell’America Latina e i paesi caraibici, 
promossa dal Venezuela e da Cuba, in al-
ternativa (da cui il nome) all’Area di libero 
commercio delle Americhe (ALCA) voluta 
dagli Stati Uniti, nata nel 2004. Nell’elenco 
delle lingue ufficiali risultano lo spagnolo, 
l’inglese, il quechua, l’aymara. Le lingue 
checiua o kichwa sono una famiglia di lin-
gue native americane del Sud America e 
la lingua aymara o aimara appartiene alla 
famiglia delle lingue aru ed è parlata in Bo-
livia, Cile e Perù. Importante l’attenzione 
volta ai delicati meccanismi del dialogo 
medico-paziente, mediato dalle lingue na-
tive e condivise da tanta popolazione delle 
Americhe Latine.

L’aggettivo “bolivariana” in Alianza 
bolivariana para América Latina y el Ca-
ribe si riferisce al generale Simon Bolivar, 
l’eroe della liberazione di molti paesi suda-
mericani dal colonialismo spagnolo. Le dif-
ferenze esistenti tra ALBA e ALCA stanno 
nella loro natura e negli obiettivi. L’ALCA si 
fa forte degli interessi del capitale transna-
zionale e professa la liberalizzazione totale 
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del commercio dei beni e dei servizi, men-
tre l’ALBA pone al centro la lotta contro la 
povertà e l’esclusione sociale dei popoli 
delle Americhe Latine. In ALBA vengono 
creati meccanismi di cooperazione fra na-
zioni per la soluzione delle forti asimmetrie 
in ambito sociale, tecnologico, economico 
e sanitario 4.

In ambito ALBA nasce ALBAMED su 
proposta del Governo cubano. L’ALBAMED, 
Centro di Regolamentazione dei Farmaci 
per i Paesi membri, attraverso un efficace 
controllo centralizzato, garantisce l’acces-
so ai farmaci essenziali, di qualità, sicuri ed 
efficaci, ad un prezzo molto basso per ri-
spondere alle necessità della popolazione 
e per rafforzare uno degli obiettivi princi-
pali dell’ALBA in materia di miglioramento 
della salute pubblica. È l’applicazione in 
ambito salute dei principi dell’ALBA. 

Nel progetto “Centro regulador de 
medicamentos de la Alianza Bolivariana 
de Nuestros Pueblos de América (ALBA-
MED): nueva iniciativa de integración re-
gulador” si sono voluti studiare gli effetti di 
tale azioni. Il Metodo utilizzato: studio de-
scrittivo, longitudinale e retrospettivo delle 
attività ALBAMED tra il 2009 e il 2014 con 
materiali pubblicati e archiviati. Il livello di 
convergenza è stato diagnosticato attra-
verso indagini e la costruzione congiunta 
di standard, il trasferimento delle cono-
scenze e l’identificazione la valutazione 
delle buone pratiche. 

Risultati: Al progetto hanno parteci-
pato autorità della Bolivia, Cuba, Ecuador, 
Nicaragua e Venezuela. Sono state effet-
tuate 25 diagnosi comparative della situa-
zione normativa su nove punti chiave. Sono 
state tenute sei riunioni di coordinamento 
e quattro seminari specializzati. Sono sta-
te approvate oltre 130 disposizioni e pro-
cedure, sviluppate appositamente per il 

Centro di regolamentazione ALBAMED o 
adottate secondo le linee guida emesse 
dall’Organizzazione mondiale della sanità 
e dall’Organizzazione sanitaria panameri-
cana. 

Conclusioni: l’esercizio di proiezione/
simulazione sui parametri e sulle variabili 
obiettivo di un centro regolatore e di un re-
gistro sovranazionale per i paesi ALBA ha 
avuto un impatto sulla convergenza delle 
azioni dei partecipanti e sul rafforzamento 
dei rispettivi sistemi di regolamentazione 
dei farmaci attraverso l’elaborazione e la 
decisione degli standard che verranno ap-
plicati, il trasferimento delle conoscenze e 
la promozione delle migliori pratiche.

2. IL SISTEMA SALUTE A CUBA 
Nella pagina successiva uno schema 

organizzativo del Sistema Salute in Cuba 5.
Il sistema sanitario cubano è un si-

stema sanitario pubblico governato e co-
ordinato dal Ministero di Salute Pubblica 
(MINSAP). Il sistema è costituito da 3 livelli 
gestionali (nazionale, provinciale e munici-
pale) e 4 livelli di servizio (nazionale, pro-
vinciale e municipale e di settore). Il siste-
ma sanitario cubano è basato fortemente 
sul principio per cui la salute è un diritto 
sociale inalienabile e tutti i cittadini han-
no diritto all’assistenza sanitaria, efficace, 
completa e senza distinzioni. I servizi sono 
finanziati quasi interamente da fondi pub-
blici. Il Ministero della Salute è l’organismo 
regolatore del sistema. Gestisce e distribu-
isce le risorse destinate ai servizi sanitari 
e opera capillarmente a tutti i livelli. L’as-
sistenza di primo livello copre circa l’80% 
dei problemi di salute della popolazione e 
i suoi servizi sono forniti principalmente 
attraverso l’opera dei consultori dei me-
dici e infermieri di famiglia (il termine “di 
famiglia” vale sia per i medici che per gli in-
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fermieri) e nei poliambulatori specialistici 
(chiamati policlinici). Questi servizi di base 
dipendono dai municipi. I servizi di secon-
do livello – ospedali provinciali – coprono 
circa il 15% dei problemi di salute. Nel ter-
zo livello – ospedali specializzati o istituti 
eccellenza – vengono gestiti circa il 5% dei 
problemi di salute o le complicanze legate 
a determinate malattie. Complessivamen-
te, quindi, l’assistenza si sviluppa attraver-
so una rete di circa 220 ospedali, 15 istituti 
di ricerca, 500 policlinici e una copertura 
diffusa in tutta l’isola di personale sanita-
rio, per un totale di circa 600.000 lavorato-
ri (9% della popolazione in età lavorativa) 
6.

3. STATISTICHE OMS  
IN AMBITO SALUTE 

Nella pagina successiva il profilo stati-
stico di Cuba in ambito HEALTH, così come 
presente nei DataBase WHO 7.

4. MISSION MIRACLE 
Si sono studiati nei precedenti para-

grafi gli aspetti, quasi tutti positivi, legati al 
sistema di gestione della salute in Cuba e 
nei paesi dell’ALBA, seppur sinteticamen-
te. Uno dei risultati più evidenti della filoso-
fia e delle pratiche alla base di tutto questo 
certamente è rappresentato dalla “Mission 
Miracle”. 

Il progetto è stato creato dall’ex pre-
sidente cubano Fidel Castro e sviluppato 
dall’ex presidente venezuelano Hugo Cha-
vez. 

La cecità prevenibile è diminuita si-
gnificativamente in America Latina e nei 
Caraibi attraverso il programma della 
Mission Miracle iniziato a Cuba nel 2004. 
Questo programma sociale mira a pren-
dere in cura, gratuitamente, persone con 
scarse risorse economiche che soffrono 
di cecità o di deficienza visiva corretta. I 
dati ufficiali rilevano che la Mission Miracle 
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ha aiutato 3,5 milioni di pazienti in tutto il 
mondo, sebbene principalmente in Ame-
rica Latina. Il programma fornisce consu-
lenza e oftalmologia pediatrica globale, 
neuro-oftalmologia, assistenza ai problemi 
della vista e il trattamento chirurgico della 
retina. Questa assistenza è fornita da pro-
fessionisti altamente qualificati disposti 
a servire  persone in stato di bisogno. La 

missione è supportata da diversi paesi del-
la regione, in particolare il Venezuela. Circa 
il 90% dei beneficiari sono venezuelani, 
mentre il 10% provengono da Argentina, 
Bolivia, Brasile, Cile, Colombia, Costa Rica, 
Cuba, Ecuador, Guatemala, Honduras, El 
Salvador, Messico, Nicaragua, Paraguay, 
Perù, Porto Rico, Repubblica Dominicana 
e Uruguay. 
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PER RIFLETTERE
In un momento di programmazione 

futura delle risorse, in un’ottica di Quali-
tà della Vita e di aderenza a un modello 
equo e sostenibile nella Gestione del-

la Salute, quello dei Paesi dell’Alba e di 
Cuba in particolare, viste anche le diffi-
coltà in cui si muove questo paese, sem-
bra essere molto interessante sotto molti 
punti di vista.

1 Prensa Latina, « Directora de OMS reconoció labor de Cuba en materia de salud », 16 de julio 
de 2014

2 Sara Barsanti e gli Studenti della Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa. Salute e Sanità a Cuba 
http://www.saluteinternazionale.info/2013/02/salute-e-sanita-a-cuba-i-parte/

3 Sánchez González CA. Centro regulador de medicamentos de la Alianza Bolivariana de 
Nuestros Pueblos de América (ALBAMED): nueva iniciativa de integración reguladora. Rev 
Panam Salud Publica. 2016;39(5):232–37

4 Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra America. Tratado de Comercio de los Pueblos. 
14 dicembre 2004, La Habana, Cuba

5 Domínguez-Alonso E, Zacca E., 2011
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1. LO STATO SOCIALE KEYNESIANO: 
MODELLO GENERALIZZABILE DI 
SVILUPPO O AMMORTIZZATORE DEL 
CONFLITTO DI CLASSE? 

Questo contributo vorrebbe svilup-
pare una riflessione sul rapporto tra Sta-
to, sovranità popolare e politiche sociali 
alla luce delle esperienze di transizione al 
socialismo in corso in America Latina, nel 
contesto dell’ALBA (l’Alleanza Bolivariana 
per i popoli di Nuestra America promossa 
nel 2004 da Fidel Castro e Hugo Chávez) 
con particolare attenzione ai casi del Ve-
nezuela e della Bolivia e alle forme di de-
mocrazia economica partecipativa e della 
complementarietà qui in via di sperimen-
tazione.

Non possiamo non partire dalla dif-
ferenza profonda che separa un contesto 
come il nostro, occidentale, europeo, da 
quello dell’America Latina e che va tenuta 
ben presente per inquadrare correttamen-
te i processi storici e politici. Dobbiamo 
anzi sottolineare subito chiaramente che 
le politiche sociali nelle transizioni sono 
inquadrate in una visione strategica e ten-
dono a un obiettivo del tutto differente da 
quello dello Stato sociale di tipo keynesia-
no che i paesi a capitalismo maturo come 
il nostro hanno sviluppato nel trentennio 
successivo alla Seconda guerra mondiale 
e che subisce ormai da decenni un attac-
co feroce. Le indubbie conquiste in termini 
di condizioni di vita e diritti per le classi la-
voratrici e popolari nell’ambito dello Stato 
sociale keynesiano sono state, infatti, il ri-
sultato di una combinazione storicamen-
te specifica di forza del movimento dei 
lavoratori nazionale (per quanto riguarda 
l’Italia ma in generale diversi paesi euro-
pei) e internazionale (grazie alla presenza 
dell’Unione Sovietica, ovvero la rappresen-
tazione reale e tangibile di un’alternativa 

di sistema al capitalismo); un contesto di 
espansione economica generale resa pos-
sibile in primo luogo dalle grandi opportu-
nità di profitto offerte dalla ricostruzione 
post-bellica; una rilevante dimensione na-
zionale dei mercati dei paesi più sviluppati, 
che presupponeva una domanda interna in 
espansione. Lo Stato assume una funzione 
di intervento attivo nell’economia e di me-
diazione sociale. È in questo contesto che 
si realizza quel patto sociale fordista-key-
nesiano che per la classe capitalistica rap-
presenta in ultima istanza il modo per te-
nere sotto controllo l’antagonismo sociale 
e assicurare la riproduzione complessiva 
del sistema1. 

2. LA DIVERSITÀ DEL CONTESTO 
IN AMERICA LATINA

Nei paesi che si pongono sul terreno 
del superamento del modo di produzione 
capitalistico, paesi come nel caso dell’AL-
BA che provengono da lunghi periodi di 
dominazione colonialista e imperialista, gli 
interventi di politica sociale assumono un 
segno completamente diverso. Per com-
prendere la portata storica di rottura di 
questo processo non si può non adottare 
uno sguardo storico sulla colonizzazione 
pluri-centenaria che il continente ha subi-
to e sulle forme che questa ha assunto nel 
secondo dopoguerra. La storia dell’Ameri-
ca Latina si lega inestricabilmente a quella 
degli Stati Uniti e al suo dominio, per lun-
ghi tratti pressoché incontrastato su tutta 
l’area e realizzato tramite dittature militari 
e poi via via maggiormente, a partire dagli 
anni Ottanta, con l’arma del debito e delle 
riforme strutturali di conseguenza imposte 
dalle istituzioni internazionali del capitale 
finanziario, poste sotto l’influenza statuni-
tense, come la Banca Mondiale e il Fondo 
Monetario Internazionale2. 
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Nel 1989 viene sviluppata negli USA 
l’agenda “Washington consensus” che 
rappresenta l’orientamento generale del-
le politiche economiche da applicare per i 
paesi dell’America Latina. Esso prevedeva 
deregolamentazioni, liberalizzazioni, pri-
vatizzazioni e apertura indiscriminata agli 
investimenti e al commercio estero; un 
pacchetto che favoriva direttamente gli in-
teressi statunitensi nella regione e che co-
stituisce lo sfondo delle politiche applica-
te nei diversi paesi latinoamericani, come 
vedremo velocemente anche per quanto 
riguarda Venezuela e Bolivia. 

In questo contesto, lo Stato non ha 
alcun mezzo per provvedere alla risoluzio-
ne delle contraddizioni sociali, ma si rivela 
essere nient’altro che una appendice del 
capitale finanziario e delle grandi imprese 
transnazionali, soprattutto statunitensi nel 
caso dell’America Latina, che investono nel 
paese, forti di un contesto giuridico e isti-
tuzionale disegnato apposta per loro. È lo 
Stato del neoliberismo: semplice appendi-
ce degli interessi delle imprese e dei fon-
di di investimento, garante del gioco degli 
interessi economici, la sua azione limitata 
all’osservanza delle regole giuridiche. Qui, 
anche in presenza di formalmente libere 
elezioni democratiche, la sovranità di fatto 
non appartiene alla popolazione, ma è de-
tenuta da conglomerati di interessi estra-
nei al paese, con la piena collaborazione di 
una élite locale; la politica è strutturalmen-
te subalterna all’economia, più precisa-
mente al predominio del capitalismo finan-
ziario; mancano strutturalmente le risorse, 
nonché la volontà politica, per andare ad 
affrontare le contraddizioni sociali; le clas-
si lavoratrici e popolari sono marginalizza-
te economicamente, socialmente, cultural-
mente; le politiche sociali eventualmente 
adottate hanno un carattere strettamente 

paternalistico e comunque molto limitato.

3. STATO, SOVRANITÀ E POLITICHE 
SOCIALI NELLE ESPERIENZE 
DELL’ALBA 

Nei paesi dove movimenti politici e 
sociali di massa e di classe arrivano al po-
tere tramite le elezioni, si assiste all’avvio 
di processi che riconcepiscono il ruolo del-
lo Stato sottraendolo, almeno in parte, al 
controllo da parte delle classi dominanti, 
mettendo al centro i bisogni, gli interessi, le 
necessità, il protagonismo di masse popo-
lari prima escluse da tutto questo. In paesi 
come Venezuela e Bolivia, come vedremo 
tra poco, si dà vita a processi costituenti 
che aprono dinamiche di partecipazione 
su vasta scala e che facilitano la presa di 
parola di nuovi soggetti sociali, capaci di 
porsi come soggetti collettivi e portatori 
di una visione generale della società e del-
lo sviluppo. La proprietà privata viene ora 
subordinata ai diritti e alle esigenze delle 
masse popolari ora investite della respon-
sabilità di un ruolo attivo e una partecipa-
zione diretta alla gestione della cosa pub-
blica. 

Lo Stato, per mezzo della pianifica-
zione dello sviluppo sociale ed economico, 
torna a rivestire un ruolo centrale, notevol-
mente trasformato3. Qui non si tratta affat-
to di fare concessioni necessarie per assi-
curarsi il sostegno delle classi subalterne e 
la loro produttività e capacità di consumo, 
ma di riportare al centro gli interessi di 
classi subalterne storicamente margina-
lizzate e di costruire rapporti sociali di tipo 
del tutto differente. La prospettiva strate-
gica è quella della transizione al socialismo 
e dunque elementi fondamentali sono le 
nazionalizzazioni e le socializzazioni del-
le risorse e dei settori produttivi strategi-
ci, nell’ottica di acquisire le basi materiali 
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per andare ad affrontare i bisogni primari 
della popolazione (lavoro, salute, alimen-
tazione, abitazioni, istruzione, sport), pre-
disponendo specifiche Missioni sociali. La 
logica è radicalmente differente: ciò che si 
redistribuisce non è semplicemente reddi-
to ma ricchezza sociale realizzata attraver-
so il lavoro collettivo e le risorse riportate 
sotto il controllo della collettività. Non si 
tratta semplicemente di sensibilità verso i 
problemi sociali ma della volontà politica, 
del tentativo ambizioso e consapevole di 
costruire nuove relazioni sociali socialiste, 
ovvero fondate sull’uguaglianza sostanzia-
le e non semplicemente formale. 

L’ALBA, in questo senso, non è una 
semplice alleanza ma un blocco politi-
co-strategico basato sulla solidarietà inter-
nazionalista e che prevede un ruolo centra-
le delle autorità pubbliche nella pianifica-
zione dello sviluppo e nella promozione di 
sinergie economiche basate sui rispettivi 
livelli di sviluppo, le rispettive risorse e ne-
cessità dei paesi coinvolti e con la volontà 
politica di superare le asimmetrie presenti 
tra i paesi4. Fondamentale è il ruolo di Cuba, 
che è la vera e propria bussola di questo 
nuovo ciclo aperto in America Latina dalla 
fine degli anni Novanta, senza cui non sono 
concepibili gli enormi avanzamenti sociali 
raggiunti in questo continente5. Quello di 
Cuba è sostegno politico, economico, di 
personale specializzato, di medici, di inse-
gnanti, ma più in generale è un modello of-
ferto ai nuovi governi rivoluzionari, sociali-
sti e progressisti che si affermano a partire 
dalla fine degli anni Novanta (da Chavez in 
Venezuela a Morales in Bolivia e Correa in 
Ecuador, passando per Brasile, Argentina, 
Uruguay e Nicaragaua), in un quadro di so-
lidarietà internazionalista. 

Il sostegno di Cuba è stato fondamen-
tale e allo stesso tempo ha fornito nuovi 

stimoli al processo rivoluzionario cubano, 
in direzione di una integrazione politica, 
economica e sociale di Nuestra América, 
come la definivano Simón Bolívar e Jose 
Martí, su basi di cooperazione e solidarietà 
e non in posizione di subalternità e sotto-
sviluppo strutturale. Nel mondo attuale 
l’integrazione in ampie aree appare sem-
pre di più uno sviluppo necessario, tuttavia 
occorre sempre considerare le basi su cui 
tali processi di integrazione si sviluppano. 
L’ALCA, da questo punto di vista, la Zona 
di libero scambio delle Americhe proposta 
dagli Stati Uniti e poi tramontata proprio 
per la nascita dell’ALBA, aveva un segno 
completamente diverso; si tratta di una 
pura e semplice rimozione degli ostacoli 
alla circolazione delle merci e dei capita-
li che necessariamente tende a favorire 
i paesi e le imprese più forti e che inoltre 
risponde alla volontà di mantenere l’Ame-
rica Latina in una posizione subalterna 
(produttrice di materie prime e fornitrice 
di risorse naturali a basso prezzo) nella di-
visione internazionale del lavoro. 

Naturalmente, i processi storici non 
avvengono nel cielo delle idee ma devono 
fare i conti con la materialità dei rapporti di 
forza che produce periodi di avanzamento 
e altri di difficoltà, in cui le conquiste sociali 
sono messe a rischio; in quest’ultimo caso, 
mantenere lo sguardo storico-politico di 
lungo periodo acquista allora una impor-
tanza ancora maggiore. Soffermiamoci 
ora, senza pretese di completezza, su due 
“casi studio” specifici che ci permettono di 
osservare la ridefinizione del rapporto tra 
Stato, sovranità popolare e politiche sociali 
nelle esperienze di transizione del XXI se-
colo; casi studio che, è bene ribadire, ac-
quistano senso solo in quanto inquadrati 
nel più generale processo di transizione 
dell’ALBA.
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4. CASO STUDIO: IL VENEZUELA 
BOLIVARIANO 

Dal 1958 al 1998 il Venezuela è stato 
caratterizzato da un bipartitismo funzio-
nale agli interessi dell’oligarchia locale e 
degli Stati Uniti. L’economia venezuelana è 
sempre stata dipendente in modo profon-
do dal petrolio e dallo sfruttamento della 
rendita derivante da questa risorsa, senza 
che tuttavia i benefici andassero mai in pri-
mo luogo alla popolazione; anche la nazio-
nalizzazione realizzata nel 1976 favoriva in 
realtà gli interessi dei capitali multinazio-
nali, mentre il ruolo dello Stato rimaneva 
molto limitato. Negli anni Ottanta, con la 
crisi del debito in America Latina, e in par-
ticolare sotto il governo di Carlos Andrés 
Peréz, iniziò l’implementazione di politiche 
neoliberiste imposte dal Fondo monetario 
internazionale che aggravarono le condi-
zioni di povertà del paese6. 

Ci fu nel 1989 una rivolta popola-
re nota come “Caracazo”, repressa nel 
sangue, e un tentativo di colpo di stato di 
Chàvez fallì nel 1992. Il successivo governo 
di Caldera rafforzò le politiche di austerità 
e libero mercato provocando un ulteriore 
significativo peggioramento nelle condi-
zioni di vita della popolazione. Chàvez poi 
si presentò alle elezioni nel 1998 e vinse, 
inaugurando immediatamente un proces-
so costituente che nel 1999 portò alla pro-
mulgazione della Costituzione Bolivariana 
della Repubblica del Venezuela, che pone 
come propria base la sovranità popolare. 
Il consenso popolare che aveva portato 
Chàvez a vincere le elezioni e che egli ave-
va rafforzato una volta eletto – con provve-
dimenti come la creazione di mille scuole 
bolivariane a carico dello Stato, l’annulla-
mento dei pagamenti per l’iscrizione alle 
scuole pubbliche, l’istituzione della sanità 
pubblica, l’incremento dei fondi di investi-

mento sociale – gli consentì di reggere ai 
tentativi di colpo di Stato promossi dagli 
Stati Uniti nel 2002 e nel 20037. 

La riappropriazione collettiva del pe-
trolio, con il controllo statale pienamente 
stabilito sulla PDVSA (Petróleos de Vene-
zuela), è al centro del processo rivoluzio-
nario bolivariano. È grazie al controllo di 
questa risorsa strategica che il governo ha 
avuto le basi materiali per poter affrontare 
e rispondere alle necessità sociali della po-
polazione come mai avvenuto nella storia 
del paese. La difesa della sovranità nazio-
nale è sempre stata uno dei punti centrali 
della politica petrolifera adottata dal go-
verno del Venezuela, e i proventi dell’estra-
zione del petrolio sono sempre stati desti-
nati in larghissima parte alla spesa sociale. 
Si tratta della socializzazione di una por-
zione strategica dell’economia che dà allo 
Stato la possibilità di contare sugli appoggi 
fiscali e finanziari necessari per promuove-
re politiche di equità e giustizia sociale e di 
democrazia economica partecipativa8. 

La rottura della Rivoluzione bolivaria-
na chavista rispetto al modello politico pre-
cedente nel 1998 risiede prima di tutto nel 
carattere della democrazia di cui questa 
si è fatta espressione: da una democrazia 
puramente formale, in cui il diritto di voto 
era garantito ma le possibilità di scelta fon-
damentalmente non dissimili e comunque 
ben lontane da una vera rappresentanza 
degli interessi popolari, a un modello in cui 
la democrazia è concepita come parteci-
pazione reale delle classi popolari tramite 
le istituzioni della democrazia di base dal 
livello locale a quello generale. Sono sta-
te istituite negli anni migliaia di Comunas, 
strutture di potere popolare nei quartieri, 
in cui hanno luogo forme cooperative e 
di produzione oltre che forme di gestione 
collettiva dell’istruzione, della sanità, dei 
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bisogni abitativi. Si parla in Venezuela di 
“democrazia partecipativa e protagonista” 
come sforzo di realizzare una politicizza-
zione della popolazione. 

La partecipazione reale non può esse-
re separata dalla possibilità effettiva di go-
dere dei diritti sociali, che in tutta evidenza 
prima del 1998 gli altissimi livelli di povertà, 
malnutrizione, analfabetismo rendevano 
una chimera per ampie fasce di popolazio-
ne9. Prima di questa svolta il Venezuela non 
conosceva nemmeno un embrione di Sta-
to sociale. È a questo proposito che sono 
state istituite, finanziandole in primo luogo 
con i proventi del petrolio era redistribuiti 
a vantaggio della popolazione, una serie di 
importanti Missioni sociali10. 

Le Missioni Barrio Adentro I, II e III 
sono state quindi istituite a partire dal 
2003 con l’obiettivo di mettere a punto un 
servizio di assistenza sanitaria pubblica, 
gratuita e capillare sul territorio, sul model-
lo cubano e con il decisivo aiuto di decine 
di migliaia di medici cubani, e in concor-
danza con l’art. 83 della Costituzione che 
proclama l’assistenza sanitaria un “diritto 
fondamentale, che lo Stato è tenuto a ga-
rantire in quanto parte del diritto alla vita”. 

La Misión Robinson per l’istruzione fu 
istituita nel 2003 e ha permesso di estirpa-
re l’analfabetismo dal paese già nel 2005, 
potendo vantare uno dei tassi di alfabetiz-
zazione più alti della regione. La Missione 
Habitat avviata nel 2005 ha l’obiettivo di 
garantire entro il 2021 una casa di buona 
qualità a tutti i venezuelani, rispettando 
anche in questo caso un importante arti-
colo della Costituzione. La Missione Mer-
cal si concentra invece sull’accesso all’ali-
mentazione a prezzi contenuti, ma include 
anche l’allestimento di mense popolari e 
programmi contro la denutrizione infantile.

Nel 2011 viene avviato un secondo ci-

clo di Missioni, definite “Grandi Missioni”, 
e destinate agli anziani e alla previdenza 
sociale, alla casa, ma anche la Gran Mision 
Saber y Trabajo per affrontare i problemi di 
disoccupazione. 

Le Missioni proseguono il loro ope-
rato anche nella difficile fase aperta negli 
ultimi anni. A fronte delle difficoltà e degli 
attacchi interni ed esterni, il governo ve-
nezuelano sta tentando di consolidare il 
processo di transizione prendendo prov-
vedimenti che vanno in direzione di una 
maggiore diversificazione dell’economia e 
di una diminuzione della dipendenza dal 
petrolio, nonché verso un rafforzamento 
della pianificazione produttiva, economi-
ca, finanziaria e monetaria. Solo un paio di 
mesi fa è stata a questo proposito lanciata 
Petro, una nuova cripto-moneta studiata 
per contrastare il blocco finanziario degli 
Stati Uniti.

5. CASO STUDIO: LA BOLIVIA NEL 
SOCIALISMO COMUNITARIO 

Prima del 2006, la Bolivia era consi-
derata uno dei paesi più poveri dell’Ameri-
ca Latina. Le politiche neoliberiste adottate 
dai diversi governi, del tutto subalterni agli 
Stati Uniti a partire da quello di Paz Estens-
soro alla metà degli anni Ottanta, che ave-
vano tagliato la spesa pubblica e i salari dei 
lavoratori e proceduto alla privatizzazione 
di molte imprese statali (nel 1986 veniva 
smantellata la Corporazione mineraria 
della Bolivia, provocando una storica, sep-
pur sconfitta, mobilitazione degli indigeni, 
la Marcia per la vita), oltre che esposto l’e-
conomia del paese a una dannosa dollariz-
zazione (maggiore esposizione alle oscilla-
zioni del valore del dollaro) che aveva ridot-
to notevolmente il potere d’acquisto della 
popolazione, avevano provocato qualcosa 
di simile a una catastrofe sociale11. Il tasso 
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dei boliviani che vivevano in condizioni di 
povertà estrema era superiore al 60% nel 
2005, e tra questi preponderanti erano gli 
indigeni, mentre negli anni Novanta l’anal-
fabetismo superava la metà della popola-
zione. 

Ad una questione di classe molto 
evidente, va considerato che in Bolivia si 
è storicamente intrecciata un’altra que-
stione decisiva, quella razziale. Nonostan-
te l’acquisizione di diritti in buona parte 
formale, quelle indigene sono popolazioni 
storicamente marginalizzate in Bolivia e 
che hanno invece acquistato un nuovo e 
importante protagonismo nelle lotte degli 
ultimi 15-20 anni. Una delle figure politica-
mente e intellettualmente più significative 
del processo boliviano, il vice-presidente 
Alvaro Garcia Linera, ha riflettuto in pro-
fondità sul rapporto tra questione indige-
na e questione di classe, tra marxismo e 
indigenismo, recuperando anche la lezione 
di un grande pensatore e politico (peruvia-
no), come Jose Carlos Mariategui12.

Le mobilitazioni sociali e popolari che 
si sono messe in campo a partire dai primi 
anni Novanta – il 1990 è l’anno di una im-
portante Marcia Indigena per i diritti, men-
tre nel 1992 c’è una grande Assemblea dei 
popoli originari – e in particolare dal 2000 
hanno realizzato un cambiamento molto 
significativo. Dal 2000 al 2006, anno del-
la prima elezione di Evo Morales alla Pre-
sidenza della Repubblica, ci furono batta-
glie importanti contro la privatizzazione 
dell’acqua, contro l’eradicazione della col-
tivazione della coca (fondamentale fonte 
di sostentamento per decine di migliaia 
di cocaleros – ricordiamo che l’uso della 
coca è un elemento che deriva dalla tra-
dizione culturale pre-colombiana), per la 
nazionalizzazione del gas e degli idrocar-
buri (dopo che viene scoperto il più gran-

de giacimento di gas dell’America Latina, 
e i cui prodotti vengono esportati a Usa e 
Messico a condizioni molto sfavorevoli per 
la Bolivia). È in questi anni che si crea un 
grande movimento sociale e popolare di 
massa, risultato dell’alleanza politica tra 
diversi soggetti sociali, sotto la guida del 
MAS (Movimento al Socialismo) di Mora-
les; questo movimento vince appunto le 
elezioni nel dicembre 2005. 

È chiaro che la vittoria di Morales 
rappresenta una svolta storica nella sto-
ria della Bolivia e del continente sudame-
ricano, perché si tratta appunto di uno dei 
momenti fondamentali di “inversione di 
tendenza” rispetto al quadro di subalterni-
tà della regione agli Stati Uniti e alle istitu-
zioni transnazionali del capitale finanziario 
come il Fondo Monetario Internazionale 
e la Banca Mondiale. In questo processo, 
che non avviene per via rivoluzionaria ma 
tramite l’ascesa al governo di un movimen-
to popolare tramite le elezioni, lo Stato ef-
fettivamente diventa qualcos’altro, viene 
impostato un processo di trasformazione 
sociale che coinvolge anche la sfera istitu-
zionale ma si spinge oltre. Questo proces-
so di trasformazione profondo porta con 
sé una vera e propria nuova concezione del 
mondo, in termini gramsciani, che tocca la 
totalità dei rapporti sociali, il ruolo di uno 
Stato profondamente rinnovato nello svi-
luppo della società, il rapporto con la Natu-
ra (la Pachamama), una filosofia della vita 
come il Vivir Bien, il rispetto delle diversità 
etniche e culturali per un multiculturalismo 
reale e sostanziale che mai si separa dalle 
condizioni materiali, lo sviluppo di forme di 
democrazia economica partecipativa.

Fondamentale in questo senso è il 
processo costituente che conduce alla 
promulgazione della nuova Costituzione 
nel 2009. Lo Stato che viene delineato da 
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questa Costituzione non è più il garante 
della sopraffazione e della marginalizza-
zione degli indios, dei cocaleros e in gene-
rale delle classi lavoratrici e popolari, ma 
è ora il luogo dove si ricompongono poli-
ticamente le volontà dei diversi soggetti 
sociali; qui è forte l’influenza di Gramsci 
e dell’idea di “stato integrale”, attraverso 
il tramite di Garcia Linera13. Importante è 
la dimensione plurinazionale dello Stato 
boliviano, in un paese dove sono decine le 
etnie, ora ufficialmente riconosciute aventi 
pari dignità, garantendo il rispetto delle di-
verse culture, dei diversi modelli educativi, 
e così via. 

Viene sviluppato un modello di so-
cietà della transizione post-capitalista, 
elemento esplicitamente messo in luce da 
Morales e dal MAS, che si chiama MESCP 
(Modelo economico social comunitario 
productivo)14. In questo modello, lo Stato 
assume un ruolo centrale non semplice-
mente come regolatore del gioco econo-
mico, ma come vero attore protagonista 
in un’economia che comunque mantiene 
la presenza di imprese private e anche gli 
investimenti stranieri, cui però vengono 
posti vincoli di diversa natura. 

Decisivo per misurare la profondità 
del cambiamento è, come nel caso del Ve-
nezuela, l’elemento della nazionalizzazione 
delle risorse naturali e strategiche. Spicca-
no in particolare le nazionalizzazioni degli 
idrocarburi, proprio l’elemento al centro 
delle mobilitazioni degli anni precedenti, 
ma anche delle telecomunicazioni e della 
produzione di energia elettrica. Va anche 
sottolineato che il Banco Central de Bolivia 
agisce a stretto contatto con il governo. 

È grazie al controllo collettivo delle 
risorse così ottenuto, e all’aumento della 
spesa pubblica così reso possibile, posso-
no essere e sono state realizzate politiche 

di contrasto reale alla povertà, all’esclusio-
ne sociale, all’analfabetismo, non dettate 
dall’assistenzialismo ma invece capaci di 
intervenire sulle cause strutturali di questi 
problemi, in un contesto di generale redi-
stribuzione della ricchezza. 

Tra i programmi sociali che sono stati 
messi in atto negli anni seguenti alla prima 
elezione di Evo Morales, ricordiamo: 

• Il Bono Juancito Pinto, lanciato nel 
2006, garantisce ai bambini indigenti 
un sussidio scolastico per contrastare 
l’abbandono scolastico e garantire la 
frequenza delle scuole elementari. Più 
in generale, le politiche di contrasto 
all’analfabetismo hanno fatto sì che nel 
2008 l’UNESCO dichiarasse il paese li-
bero dall’analfabetismo, terzo nel conti-
nente dopo Cuba e Venezuela; 

• il Bono Juana Azurduy de Padilla, pro-
mosso nel 2009, istituisce una serie di 
misure di prevenzione per le donne in-
cinte e per i neonati fino ai due anni di 
età per contrastare l’elevata mortalità 
infantile, che ha ridotto dell’11%;

• con la Renta Dignidad si garantisce una 
pensione dignitosa a tutti i cittadini so-
pra i sessant’anni, indipendentemente 
dai contributi, con centinaia di migliaia 
di beneficiari ogni anno; 

• ci sono poi programmi di edilizia popo-
lare, contro la denutrizione, di investi-
menti nell’acqua pubblica15. 

Sono incoraggiate e promosse in Bo-
livia forme di democrazia economica par-
tecipativa, di gestione collettiva dei beni 
comuni (secondo il Vivir Bien, i beni pub-
blici hanno una essenza comunitaria, van-
no vissuti nella collettività e nel rispetto 
della Madre Terra), di valorizzazione delle 
comunità come unità sociali e produttive 
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(nel recupero di forme organizzative e co-
munitarie del socialismo pre-capitalista); 
in un modello molto composito e peculiare 
di “Socialismo comunitario” o “Socialismo 
andino” che vede la complementarietà di 
diverse forme economiche, culture, mo-
delli educativi. 

Nonostante il paese abbia patito gli 
effetti della crisi internazionale del capi-
talismo, essendone comunque necessa-
riamente inserito pienamente, i progressi 
economici e sociali sono comunque stati 
notevolissimi e riconosciuti pienamente 
dagli osservatori internazionali e la Bolivia 
rafforza il proprio processo di transizione.

6. CONCLUSIONI: PER UNA 
DEMOCRAZIA ECONOMICA 
PARTECIPATIVA E DELLA 
COMPLEMENTARIETÀ 

L’articolo ha sinteticamente cercato 
di collocare e valutare storicamente e po-
liticamente questi processi di transizione 
di così vasta portata, che richiedono una 
valutazione storica ampia, certo qui sola-
mente abbozzata, a partire dalla quale af-
frontare anche il rapporto tra Stato, sovra-
nità popolare e politiche sociali. 

Dato un contesto di secolare oppres-
sione e marginalizzazione, il nuovo ciclo av-
viato a partire dalla fine degli anni Novanta 
in America Latina con il ruolo propulsivo 
strategico assunto da Cuba rappresenta il 
modo in cui si è ridefinita in un quadrante 
specifico la questione del socialismo nel 
XXI secolo e in cui sono state messe al cen-
tro della politica le esigenze delle masse 
popolari, lavoratrici, contadine, indigene. 

Si è avviato un processo per nulla li-
neare e incontrastato di ridefinizione della 
funzione e delle stesse strutture dello Sta-
to, in cui è decisiva la dimensione della so-
lidarietà internazionalista tra le transizio-
ni in questi paesi e la Rivoluzione cubana 
all’interno del progetto strategico dell’AL-
BA. 

Ciò ha permesso la costruzione di 
forme storicamente inedite di democrazia 
economica partecipativa, solidale e della 
complementarietà e dunque l’attualizza-
zione nelle transizioni di un dibattito che 
ha sempre caratterizzato il movimento dei 
lavoratori, quello sui limiti intrinsechi delle 
forme di democrazia formale borghese e 
sulla ricerca dei meccanismi di costruzio-
ne di una democrazia reale e sostanziale. 

Non si può parlare in questi casi di 
“Stato sociale” utilizzando parametri e gri-
glie proprie della situazione europea e oc-
cidentale perché si rischia di non cogliere 
la specificità storica e la portata rivoluzio-
naria di queste esperienze di democrazia 
economica sostanziale, che rendono pos-
sibile la conquista di diritti sociali di base 
a milioni di persone per secoli escluse da 
tutto questo. 

Qui i miglioramenti tangibili e ogget-
tivi ottenuti in termini di istruzione pubbli-
ca, sanità, ospedali, lotta alla povertà, alla 
marginalità non sono stati perseguiti nella 
cornice dello Stato sociale capitalista, ma 
si raggiungono nell’apertura - difficile, par-
ziale e contrastata - di prospettive reali, 
perché storiche e concrete, di superamen-
to del modo di produzione capitalistico e 
di transizione, o meglio transizioni, verso il 
socialismo nelle forme e nei modi possibili 
nel XXI secolo.
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Recensione a G.Amari, F.De Finetti (a cura 
di), “Bruno De Finetti. Un matematico tra 
Utopia e Riformismo”, Ediesse, 2016 

Grande è il merito che Giuseppe Ama-
ri e Fulvia De Finetti si sono guadagnati per 
aver voluto e saggiamente realizzato que-
sto volume che raccoglie alcuni dei più ri-
levanti scritti di Bruno De Finetti, studioso 
insigne e intellettuale di riferimento della 
nostra società civile. A distanza di alcuni 
decenni, i saggi ora ristampati e imprezio-
siti dai commenti e dalle note esplicative 
dei curatori, oltre che dai contributi di P.L. 
Ciocca, G. Lunghini, R. Schiattarella, non 
solamente conservano la freschezza di 
pensiero originaria ma offrono l’occasione 
per un ripensamento di talune categoria di 
pensiero della teoria economica contempo-
ranea. E’ a tali aspetti che volgo, in quel che 
segue, l’attenzione. 

Tra i tanti temi che, al modo di fili di 
un ordito, si intrecciano in questi scritti, ve 
ne è uno che desidero subito porre in luce. 
Esso ha a che vedere con l’interpretazione 
da dare alla nozione di utopia quale è inter-
pretata dall’intellettuale triestino. Come si 
sa, il pensiero utopico, fin dal suo affermarsi 
al tempo del Rinascimento, ha conosciuto 
due diverse versioni. Per un verso, quella 
dell’utopia dell’ordine associata ai nomi di 
Tommaso Moro (1516), Tommaso Campa-
nella (1623), Ludovico Agostini e altri an-
cora. Per costoro, la libertà individuale non 
è un valore supremo. Esso è infravalente 
rispetto all’obiettivo di conservare e raf-
forzare l’ordine sociale. Vi è poi la versione 
dell’utopia della libertà come esposta nei la-
vori di Francesco Doni, Rabelais (l’ideatore 
della “abazia di Thèleme” dove vige una sola 
norma: fa ciò che vuoi); e come i Diggers di 
G. Winstanley e W. Everard avevano tentato, 
ma senza successo, di realizzare durante la 

rivoluzione inglese. Per Doni, la società ide-
ale era quella in cui “ciascuno portava giù il 
frutto della sua fatica, e pigliava ciò che gli 
faceva bisogno” – espressione questa che, 
oltre tre secoli dopo, con Marx diventerà: 
“Da ciascuno secondo le sue capacità; a 
ciascuno secondo i suoi bisogni”. Ebbene, 
a me pare che il modello di utopia cui De 
Finetti ha pensato costituisca una sorta di 
combinazione (lineare e convessa – come 
lui avrebbe detto) degli altri due modelli. 
Un’operazione culturale questa, per certi 
aspetti simile a quella tentata da Francesco 
Bacone nel suo La Nuova Atlantide del 1627. 
In buona sostanza, l’utopia di De Finetti non 
rinuncia affatto alla trasformazione possibi-
le dell’ordine sociale presente per inseguire 
(o sognare) un futuro ordine ideale. (Si veda 
al riguardo il capitolo “Cosa deve essere 
un’utopia” alle pp. 40-53). 

Un tema che per tanto tempo ha intri-
gato la mente del Nostro è quello del signi-
ficato e del senso da attribuire alla nozione 
di ottimo paretiano – una nozione che, no-
nostante la sostanziale uscita di scena della 
teoria walrasiana dell’equilibrio economico 
generale, continua ad esercitare grande 
influenza nelle decisioni dei policy-makers. 
Per Pareto, ciascun individuo è caratteriz-
zato da due funzioni: quella di ofelimità e 
quella di utilità. La prima “misura” il benes-
sere in senso stretto e dipende dal potere 
d’acquisto del soggetto, cioè dal paniere di 
beni di consumo che riesce a ottenere. La 
funzione di utilità, invece, è una funzione 
crescente di tutte le ofelimità individuali. Gli 
individui – chiarisce Pareto – mirano a mas-
simizzare le loro rispettive ofelimità nella 
sfera del mercato e le loro utilità nell’arena 
sociale. Cosa è accaduto al pensiero neo-
classico dopo la scomparsa di Pareto? Che 
la funzione di ofelimità è diventata la fun-
zione di utilità, quale è ancor’oggi insegnata 
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dal mainstream economico, e la funzione di 
utilità cui pensava Pareto è stata ribattez-
zata funzione del benessere sociale. Quali 
le conseguenze? La più rilevante è che non 
si riesce più a distinguere tra la utility-effi-
ciency – l’efficienza di una data allocazione 
delle risorse rispetto al fine di massimizzare 
l’utilità – e la ophelimity-efficiency defini-
ta rispetto alle ofelimità individuali. Come 
Serge Kolm ha recentemente messo in 
luce, poiché un aumento dell’ofelimità di un 
soggetto aumenta tutte le utilità, l’efficien-
za–utilità postula l’efficienza–ofelimità. Ma 
il viceversa non è vero, così che può acca-
dere che una data allocazione delle risorse 
aumenti bensì l’efficienza–ofelimità, senza 
che questo aumento si trascini appresso un 
qualche aumento dell’efficienza–utilità. Ne 
consegue che un sistema economico anche 
se fosse costituito da un insieme di merca-
ti completi e perfetti – il che è impossibile 
- potrebbe tutt’alpiù assicurare l’efficien-
za–ofelimità, non certo l’efficienza–utilità. 
Ebbene, De Finetti aveva perfettamente 
compreso ciò ed è per questo che mai ha 
accettato il trade - off tra efficienza e equità 
– espressione questa resa celebre dal titolo 
del saggio di A. Okun, The big trade-off del 
1975. Come si legge alle pp. 127-171 del pre-
sente volume, pungente è la critica del No-
stro alle supposte proprietà taumaturgiche 
del libero mercato – nozione, quest’ultima, 
che va tenuta distinta da quella di mercato 
libero. Infatti, mentre il primo è lo spazio in 
cui vi è libertà di agire; il secondo è piuttosto 
lo spazio in cui vi è libertà di conseguire. 

Alla luce di quanto precede, riusciamo 
a spiegarci perché il tema delle disegua-
glianze abbia sempre attratto così poca at-
tenzione entro la più parte della professio-
ne. Valga per tutte la icastica affermazione 
di Robert Lucas, Nobel dell’economia, che 
parlando in qualità di presidente dell’Ame-

rican Economic Association giunse ad af-
fermare: “Tra le tendenze più dannose per 
la teoria economica, la più seducente … e 
al tempo stesso la più letale è concentrarsi 
su questioni relative alla distribuzione [del 
reddito e della ricchezza]” (“The industrial 
revolution: past and future”, in Annual Re-
port, Federal Reserve Bank of Minneapolis, 
18, 2004, p. 20). Al di là di quelle che posso-
no essere le propensioni politiche o le prefe-
renze culturali di singoli studiosi, la ragione 
di fondo di prese di posizione del genere va 
rinvenuta nella ossessiva concentrazione 
del pensiero economico mainstream sulla 
ricerca delle condizioni che assicurano la 
massima efficienza nell’allocazione di risor-
se scarse. L’efficienza è statica se, con rife-
rimento ad un certo contesto spazio-tem-
porale, le risorse sono date; l’efficienza è 
dinamica quando si cerca di individuare il 
sentiero di accumulazione più rapido, quello 
cioè che massimizza il tasso di crescita del 
prodotto. Ma sempre di efficienza si parla. 
Come ha scritto Amartya Sen, “la povertà 
non è un buon affare per gli economisti”, per 
significare lo scarso interesse della discipli-
na ai temi delle diseguaglianze. 

Non è pertanto la carenza degli stru-
menti di analisi quantitativa e delle infor-
mazioni a fare difetto, quanto piuttosto l’i-
nadeguatezza dell’orizzonte teorico a non 
consentire al mainstream economico di 
“vedere” e di “spiegare” il fenomeno dell’au-
mento endemico delle diseguaglianze so-
ciali. Se si continua a pensare l’economia 
come separata dall’etica, mai si potrà cate-
gorizzare entro il discorso economico la no-
zione di giustizia distributiva e, ancor meno, 
quella di giustizia contributiva. Rimanendo 
entro la prospettiva dell’efficienza, l’unica 
dimensione della giustizia che è possibile 
considerare è quella commutativa – la c.d. 
giustizia negli scambi. Ma quest’ultima non 
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garantisce affatto la giustizia distributiva – 
come già Aristotele, prima, e l’Aquinate, poi, 
avevano ben compreso. 

C’è una questione di natura episte-
mologica alla quale De Finetti ha dedicato 
notevoli energie e attenzioni e che desidero 
porre in risalto. Si tratta dell’ambiguità tra 
mezzi e fini che ha caratterizzato, salvo rare 
eccezioni, gran parte del pensiero economi-
co. Scrive De Finetti: “L’utopia … consiste … 
semplicemente nel dire che si deve pensare 
dapprima ai fini, e precisamente ai fini veri e 
ultimi, e solo dopo ai mezzi per raggiunger-
li” (p. 131; corsivo nell’originale). L’ambigui-
tà cui faccio riferimento non è qualcosa di 
casuale, ma è conseguenza di una precisa 
strategia di ricerca. Vedo di chiarire. Il modo 
comune di formalizzare il discorso econo-
mico è quello di tradurre ogni problema nei 
termini di una funzione obiettivo sottoposta 
ad un certo insieme di vincoli. Questi ultimi 
sono di due tipi: tecnico-naturali, gli uni (ad 
esempio, per produrre una merce è neces-
sario disporre di certi input, conoscere la 
tecnologia rilevante, etc.); morali, gli altri 
(rientrano in tale tipo le norme sociali di 
comportamento; i valori; i principi; gli ideali; 
etc.). Ora, mentre è alla competenza dell’e-
sperto che l’economista affida la determi-
nazione del primo tipo di vincoli, all’eticista 
egli affida il compito di definire i vincoli di 
natura morale su materie quali la giustizia, 
le condizioni di lavoro, la distribuzione del 
reddito e così via. D’altro canto, dato che 
le teorie etiche sono tante – c’è quella uti-
litaristica e quella contrattualista; c’è quella 
deontologista e quella dell’etica delle virtù – 
l’economista può scegliersi la teoria che più 
lo aggrada, ottenendo, di ritorno, una speci-
ficazione piuttosto che un’altra del sistema 
vincolare. 

Quale il vantaggio che è derivato alla 
scienza economica da questo modo di for-

malizzare il problema economico? Il più 
importante è quello di considerare il fine 
che il soggetto persegue come l’elemento 
soggettivo e il sistema di vincoli come l’e-
lemento oggettivo, dato che esso é intro-
dotto dall’esterno del discorso economico. 
Dove sta il vantaggio? Nella possibilità che 
tale procedura consente di impiegare il mo-
dello della scelta razionale per spiegare il 
comportamento umano. In quanto espres-
sione della razionalità strumentale, questo 
modello postula che quello economico sia 
un comportamento tendente ad uno scopo 
(goal-seeking) e non un comportamento 
orientato da un valore (value-oriented). Con 
il che la teoria della scelta razionale deve 
solo occuparsi delle intenzioni, o meglio 
dei fini dell’agente. Le sue motivazioni e le 
sue disposizioni sono del tutto irrilevanti; 
tutt’alpiù potranno concorrere a definire la 
forma della funzione obiettivo. Ecco perché 
il fine dell’azione ha da essere soggettivo. 
D’altro canto, i vincoli devono avere natura 
oggettiva se la scienza economica vuole su-
perare il test della scientificità. “La stortura 
– scrive De Finetti – consiste nel sostenere 
che sarebbe antiscientifico esprimere giu-
dizi di valore giudicando preferibile questo 
o quest’altro fra i punti di optimum, perché 
il passaggio dall’uno all’altro avvantaggia 
parte degli individui e danneggia l’altra par-
te” (p. 138; corsivo nell’originale). 

Dove sta il tallone d’Achille di tale ar-
gomento? Nella circostanza – come De Fi-
netti evidenzia – che molto spesso i vincoli 
di natura morale non sono oggettivamente 
determinabili, il che accade tutte le volte in 
cui la fissazione di ciò che è consentito fare 
o non fare dipende dalla matrice culturale 
del soggetto. In casi del genere, l’agente può 
utilizzare i gradi di libertà di cui dispone per 
comportarsi non secondo il canone dell’ot-
timizzazione, ma secondo quello idiosincra-
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tico. In altro modo, che un certo mutamen-
to dell’ambiente nel quale si svolge l’azione 
economica costituisca o meno un vincolo 
oggettivo dipende dalla costituzione mora-
le delle persone oltre che dall’assetto istitu-
zionale prevalente. Ne deriva che la struttu-
ra dicotomica del problema di scelta – da 
un lato, i fini; dall’altro lato i vincoli – perde 
la sua apparente robustezza e, soprattutto, 
la sua capacità esplicativa. Il decisore, in 
economia, ha necessità di internalizzare le 
domande etiche, le quali non possono più 
essere considerate condizioni di sfondo da 
assumere come qualcosa di esogenamente 
dato. 

Di un ultimo messaggio, che la lettura 
attenta di questo volume ci trasmette, vo-
glio dire in breve. La cultura classica ci ha in-
segnato che tre sono le forme di ragione: la 
ragion teoretica, la ragion pratica, la ragion 
tecnica. L’economia appartiene – come è 
ovvio che debba – alla ragion pratica, ma 
lungo il corso dei secoli ha sempre mante-
nuto un rapporto privilegiato con la ragion 
teoretica. (E infatti i grandi economisti, qua-
le che fosse la loro scuola di appartenenza, 
erano anche filosofi). La novità di questi ul-
timi decenni è che l’economia ha finito con 
il preferire l’alleanza con la ragion tecnica, 
recidendo il suo antico legame con la ragion 
teoretica. Ne vediamo le conseguenze. Il 
discorso economico ha certamente accre-
sciuto enormemente il suo apparato tec-
nico-analitico, ma non pare in grado di far 
presa sulla realtà e pertanto appare sempre 
meno capace di suggerire efficaci linee di 
azione. Pensiamo a problemi cruciali qua-
li l’aumento endemico e accelerato delle 
disuguaglianze sociali; lo scandalo della 
fame; l’irrompere dei conflitti identitari e il 
loro impatto sulla causa della pace; la so-

stenibilità dello sviluppo; i paradossi della 
felicità. Vano sarebbe pensare di riuscire a 
risolverli facendo appello al solo piano del-
la tecnica. È agevole afferrarne la ragione. 
Nei passaggi d’epoca – come è l’attuale – la 
tecnica non ha molto da offrire al discorso 
economico. Questa è bensì capace di sug-
gerire risposte, ma non di porre le domande 
giuste; ed è di queste ultime che l’economia 
ha oggi soprattutto bisogno. 

La via del riduzionismo imboccata 
dalla scienza economica nell’ultimo qua-
rantennio ha finito col disarmare il pensiero 
critico, con gli effetti che ora sono sotto gli 
occhi di tutti. (Basti pensare alla crisi scop-
piata nel 2007). Aver creduto che il rigore 
scientifico postulasse l’asetticità; che una 
ricerca per essere scientifica dovesse libe-
rarsi da ogni riferimento di valore ha finito 
col far accettare l’individualismo libertario 
come una sorta di assunto preanalitico che, 
in quanto tale, non abbisognerebbe di giu-
stificazione alcuna, trattandosi di qualcosa 
di naturale. Mentre sappiamo che è esso 
stesso un giudizio di valore e per di più mol-
to forte. Infatti, per l’individualismo è l’indi-
viduo l’unico giudice che attribuisce valo-
re alle cose e ai rapporti di cui è parte. Ed 
è sempre l’individuo a decidere quel che è 
lecito o illecito, quel che è giusto o ingiusto. 

Ha scritto Montesquieu che “non bi-
sogna mai esaurire un argomento al punto 
di non lasciar nulla da fare al lettore. Non si 
tratta di far leggere, ma di far pensare”. Cer-
tamente De Finetti non ha esaurito l’argo-
mento al quale si è dedicato con passione e 
del quale questo volume reca preziosa testi-
monianza. Il lettore avrà dunque molto “da 
fare” e ancor più “da pensare”. Ma la pista di 
ricerca che qui gli viene offerta rappresenta 
un sentiero sicuro e pervio per andare oltre.




