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La seduta comincia alle 10,15.

PRESIDENTE. La nostra indagine co-
noscitiva riguarda la ristrutturazione delle
partecipazioni statali e in particolare la fun-
zione di controllo e di indirizzo del Parla-
mento sul sistema delle partecipazioni stata-
li. Ringrazio il professor Giuseppe Guarino
per aver accettalo di intervenire ai nostri
lavori e gli cedo subito la parola.

GUARINO, Ordinario di diritto ammi-
nistrativo nell’universita di Roma. Ci trovia-
mo in un momento che viene considerato
di ecrisi delle partecipazioni statali. Una
delle vie quasi obbligate per uscire dalla
crisi & quella di garantire un maggior con-
trollo sulle partecipazioni statali, facendo
attenzione perd al rischio di adottare solu-
zioni che invece di migliorare la situazio-
ne possano peggiorarla.

Vorrei dire subito che fare !'imprendi-
tore & difficile, & difficile poi farlo in Ita-
lia e ancora piu difficile & fare 'imprendi-
tore pubblico in Italia. B difficile operare
nel campo delle partecipazioni statali in-
nanzitutto perché oggi essere imprenditori
di grandi dimensioni espone a notevoli ri-
schi, giacché bisogna utilizzare impianti
complessi, che impongono programmazioni
aon inferiori a 15 anni dal mometo in cui
viene deliberato un nuovo investimento. Si
tratta di impianti destinati a raggiungere
una piena funzionalitd non prima di cin-
que anni e che richiedono, per essere am-
mortizzati, periodi di sfruttamento che van-
no dai 15 ai 20 anni.

Considerando che operiamo in un mer-
cato aperto cid significa che si devono af-
frontare rischi superiori a quelli che nor-
malmente si presentavano in passato in
quanto, nonostante tutti i pit moderni au-
sili conoscitivi in sede di previsioni, non &
quasi mai possibile stabilire con anticipo in
nessun settore fondamentale quali saranno
le condizioni effettive di operativita a di-
stanza di 5-7 anni. Tutto dipende in so-
stanza dall’andamento del mercato che spes-
so registra alterazioni anche sensibili fra
previsioni e condizioni obiettive.

Va anche rilevato che i grossi impianti
vengono prodotti da iniprese terze, poiché

¢ difficile che una impresa sia in grado di
produrre tutti i propri impianti. La grande
impresa che adotta un nuovo impianto ha
quindi l'obbligo di fare una scelta di mer-
cato, di scegliere l’impianto migliore, che
le consenta di avvantaggiarsi sulle imprese
concorrenti. Non sempre la decisione della
impresa cade in un momento in cui vi &
un impianto gid sperimentato; questo fa si
che i grossi impianti, dal momento in cui
sono concretamente installati al momento in
cui possono entrare in funzione, danno luo-
go a problemi di adattamento alla produ-
zione. Oggi si dice, ad esempio, che gli
impianti dell’Alfasud sarebbero di un cer-
to tipo, chiuso e non aperto. Non sono in
grado di dire se tale impianto corrispon-
de alla scelta che oggi si farebbe, ma quel-
lo che pare accertaln & che quell’impianto
corrisponde a quello che sicuramente era
considerato il migliore nel momento in cui
¢ stato scelto.

A queste difficolta si aggiunge la pro-
gressiva riduzione del margine di utile delle
grandi imprese. La grande impresa non rie-
sce pin a svolgere un’attivith speculativa
che consenta grandi accumulazioni e riser-
ve, quindi una decisione sbagliata (e I'am-
ministratore d’impresa, come chiunque al-
tro, pud commetttere errori), che normal-
mente sarebbe riassorbita se il margine di
utile fosse cospicuo, rischia di determinare
conseguenze che l'impresa non & in grado
di sopportare.

Occorre aggiungere che la situazione si
¢ completamente trasformata quando il
gruppo di dipendenti dall’impresa & diven-
tato una massa assai cospicua (da 10 mila
si passa ad oltre 50 mila dipendenti), con
una forza contrattuale ed una tecnica di
comportamento completamente diversi, che
costituiscono un ulteriore elemento di con-
dizionamento nelle operazioni dell'imprsn-
ditore.

Inoltre sorgono problematiche che alcuni
anni prima erano completamenie ignorate.
Ad esempio, negli ultimi cinque anni ab-
biamo avuto l’esplosione ecologica, che &
una reazione giustificata e socialmente ulile
al modo in cui i programmi produttivi era-
no impostati nel passato. Questi sono pro-
cessi normali di sviluppo; quando si accen-
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tua un certo indirizzo e si arriva ad un
certo grado di maturazione sorgono idee an-
tagoniste, e dallo sviluppo dell'« essere » e
del «contrario» si trova nel « divenire »
una soluzione mediana e adeguata, che ten-
ga conto di tutte le esigenze. Queste preoc-
cupazioni sopravvenute hanno alterato note-
volmente i calcoli imprenditoriali per alcu-
ni tipi di impresa. Il costo del disinquina-
mento ecologico & tale che neppure la col-
lettivita sembra in grado di sopportarlo ed
influisce su ciascuna delle grandi imprese
che & singolarmente responsabile di queste
condizioni.

Mi sono limitato ad indicare alcune del-
le grandi cause che oggi hanno reso piu
difficile 1’attivitd del grande imprenditore.

Ma, come dicevo, se in generale & diffi-
cile I'attivitd del grande imprenditore, an-
cora piu difficile ¢ fare il grande imprendi-
tore in Ifalia. E inutile che e¢i illudiamo: la
cultura media nel nostro paese non & suffi-
cientemente elevata. Quando parlo di cultu-
ra media non mi riferisco all’area padana,
ma alle zone dell’Italia centrale e meridio-
nale, che hanno dalo la maggior pecentua-
le di nuovi operatori nel campo dell’indu-
stria. La cultura media che & stata data
nel decennio passato dalle universitd e dal-
le scuole condiziona negativamente lo svi-
luppo della presenza imprenditoriale in Ita-
lia. Si pud obiettare che i nostri lavoratori
che vanno all’estero si inseriscono nelle
strutture produttive senza inconvenienti. 11
fatto & che quando !’ambiente & prevalen-
temente di un altro tipo, I’inserimento &
facile. Perché da noi la cultura media &
massimamente determinante ai fini dello
sviluppo produttivo? Perché & tutto I'am-
biente che & di un certo livello insufficien-
te. La FIAT, che si muove in un ambien-
te cittadino che ha una antica e consolida-
ta tradizione imprenditoriale, registra an-
ch’essa questi fenomeni, ma in misura mol-
to inferiore di quanto si verifica in altri
settori produttivi che operano in altre re-
gioni. Mi riferisco del resto non soltanto
alla cultura dei lavoratori, che tuttavia ha
un’influenza determinante (sul numero di
addetti per ogni impresa, sulla quantitd di
guasti meccanici, di incidenti, sulla propen-
sione a svolgere lavori fuori dall’industria
che corrispondano di pid alle tradizioni fa-
miliari ecc.)...

D’ALEMA. Non sono indotti a svolgere
un altro lavoro solo dal livello culturale,
mi consenta, ma anche dal basso salario.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo nell’université di Roma. To non pre-
tendo di avere una soluzione per ogni pro-
blema: mi limito a dare delle indicazioni
di massima.

La cultura influisce anche a livello di
organizzazione burocratica dell’impresa e
quindi sull’ambiente industriale, che non &
costituito solo dalle industrie, non & un
mondo separato, ma & inserito in un conte-
sto di infrastrutture industriali e ammini-
strative.

In Italia abbiamo una struttura burocra-
tica non adeguata allo sviluppo industriale
sotto molti punti di vista. Le struiture non
funzionano, le infrastrutture che avrebbero
potuto essere realizzale non sono state rea-
lizzate; per molto tempo alcuni servizi sono
stati a carico dell'impresa, che li ha svolt1
nel modo peggiore, perché non era un suo
compito originario. Oggi, nell’ansia di ap-
prontare rimedi, si ¢ determinata una con-
fusione maggiore, con un risultato finale
anch’esso peggiore del precedente.

Il potere del CIPE di approvare nuovi
impianti industriali ne ritarda enormemente
la progettazione, almeno di sei mesi. Al-
I'approvazione da parte del CIPE si ag-
giungano le varie licenze richieste e poiché
alcuni procedimenti non sono soggetti a li-
miti di tempo ben definiti, si creano situa-
zioni in cui un impianto, autorizzato dal-
I’autoritd fondamentalmente competente, non
pud essere realizzato perché manca un’al-
tra autorizzazione; il che porta all’arresto
dell’esecuzione dell'impianto e persino a re-
sponsabilitd patrimoniali.

Si aggiunga la confusione di carattere
generale che oggi indubbiamente esiste nel
settore urbanistico. Per il desiderio legitti-
mo di chiarire tutti i problemi in sede ur-
banistica, si sono adottate soluzioni che se
dal punto di vista teorico sono esatte (per-
ché non si pud consentire che si realizzi un
impianto se la zona non & pronta a rice-
verlo) si scontrano nella pratica con una
realtd in cui mancano i piani regolatori e
non esistono le infrastrutture comunali ne-
cessarie per la concreta utilizzazione degli
impianti.

Il nostro desiderio di perfezione, a livel-
lo legislativo, ha determinato una serie di
rigidith che ancora di pit hanno colpito
I'ambiente esterno dell’impresa. A queste
difficoltd si aggiunge la generale debolezza
delle infrastrutture industriali, specialmente
nel Mezzogiorno, e di quelle del mercato
finanziario.
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La politica dello Stato ha oscillato con-
tinuamente nelle scelte tra impianti grandi
e impianti piceoli. La realizzazione di que-
sti ultimi non rientra fra i compiti dei
grandi gruppi pubblici e al contempo &
difficile che i piccoli e medi imprenditori
si avventurino in assenza di adeguate in-
frastrutture industriali.

Pertanto 1'idea di creare dei poli indu-
striali richiede il concorso di attivitdh che
solo di recente, in sede di contrattazione
programmatica, si & riusciti a coordinare.
Ma si deve convenire che se esiste la vo-
lontd di realizzare tali poli di sviluppo, sul
piano dell’attuazione pratica siamo ancora a
livelli largamente insoddisfacenti.

Un’ulteriore difficoltd per il grande im-
prenditore & operare nell’ambito del siste-
ma delle partecipazioni statali, nato dalla
rilevazione di imprese in stato di grave dis-
sesto. Una situazione di dissesto generaliz-
zatasi poi per effetto della guerra: non dob-
biamo dimenticare che le partecipazioni sia-
tali hanno permesso alla struttura industria-
le nel suo complesso di compiere progressi
notevoli, che meritano un giudizio altamen-
te positivo.

Inoltre le partecipazioni hanno agito in
quei settori nei quali sarebbe mancala una
iniziativa a livello nazionale e sarebbe quin-
di subentrato l'imprenditore straniero, sotto
forma, come tutti sappiamo, di imprese
molto forti, generalmente a struttura multi-
nazionale. Le partecipazioni statali si sono
percid trovate in una situazione critica sia
per il problema degli investimenti sia per
quello delle innovazioni tecnologiche, doven-
do competere con elementi estremamente
agguerriti ed efficienti.

Qui ritorna opportuno il discorso cui ho
accennato prima sull'insufficiente livello cul-
turale medio del nostro paese, che influisce
in modo assai accentuato sulla carenza di
innovazioni a livello scientifico e tecnico.
La nostra struttura universitaria non & stata
in grado di dare un apporto autonomo nella
ricerca di innovazioni utilizzabili a livello
di impresa, tanto che queste hanno dovuto
organizzare la ricerca per proprio conto;
gli scienziati preferiscono fare i professori
universitari piuttosto che dedicarsi all’ap-
profondimento delle possibili applicazioni
produttive della materia di loro conoscenza.

D’ALEMA. 1l problema & politico: biso-
gna vedere quali sono stati gli investimenti
per la ricerca. Esistono precise responsabi-
lita che spiegano la preferenza per I'utiliz-

zazione di tecnologie mature piuttosto che
per la ricerca di sistemi e prodotti nuovi.
Non basta riferirsi al livello di cultura
media del paese.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo mnell’universita di Roma. 1.’ultimo
elemento che certamente comporta una mag-
giore difficoltd di azione per I’operatore
pubblico & dato dal contatto diretto con
I’ambiente politico. B certo che ’ammini-
strazione di una societh a partecipazione
statale, tra i tanti problemi che ha, deve
anche risolvere quelli inerenti alle partico-
lari relazioni con gli esponenti della classe
politica,

Ho fatto questa ampia premessa sulle
molteplici difficoltda che ’operatore pubblico
incontra perché altrimenti potremmo com-
mettere molti errori di valutazione; & in-
fatti comune la convinzione che gli impren-
ditori in genere, e quelli delle partecipa-
zioni statali in particolare, siano dei sog-
getti onnipotenti, in grado di conseguire
qualsiasi risultato in qualsiasi condizione di
tempo e di luogo solo che il risultato venga
proposto. Non & cosi. l.e difficoltd del com-
pito escludono a priori che questo punto di
vista possa essere accettato. Questo & il mio
parere.

Un secondo punto che mi pare di rile-
vanza decisiva & questo: le partecipazioni
statali possono dare un risultato utile, posi-
tivo solo se vengono utilizzate secondo la
loro natura. La natura formale delle parte-
cipazioni statali, che perd & anche sostan-
ziale, & quella di un sistema di imprese le
quali debbono produrre come risultato un
accrescimento della ricchezza in termini di
valore aggiunto. ‘

Per capire bene questa afféermazione cre-
do che dobbiamo fare un inquadramento di
carattere sistematico. Lo Stato ha moltepli-
ci, infiniti strumenti di intervento nel cam-
po dell’economia. Per molto tempo siamo
stati dominati dalla concezione dell’ente
pubblico come entitA unitaria. Sui libri di
scuola su cui ho studiato questa era la
nozione dominante, anzi pacifica. Ma oggi,
in base all’esperienza normativa maturatasi
in tempi recenti, dobbiamo prendere atto,
traendone tutte le conseguenze, che gli stru-
menti operativi dello Stato nel campo della
impresa pubblica sono molieplici. Vi sono
ciod tipi di imprese pubbliche enormemente
differenziate tra loro: imprese pubbliche ge-
stite direttamente dall’amministrazione; mol-
ti stabilimenti militari, piuttosto consistenti,
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che operano in certi settori produttivi;
aziende statali, cioé aziende che svolgono
la loro attivith normale in regime di im-
presa, ma che hanno la forma giuridica di
imprese statali; enti pubblici operativi, di
cui il pit importanie & I’ENEL, persona
giuridica pubblica, che gestiscono diretta-
mente le imprese; infine enti di gestione
che, a livello di persona giuridica pubbli-
ca, debbono svolgere esclusivamente una at-
tivitd corrispondente a quella di una societd
finanziaria che esercita un controllo, esclu-
sivo o concorrente, diretto o indiretto, su
una serie di society di diritto privato, su
una serie di societa che operano secondo
la disciplina giuridica (questa & la volontd
del legislatore) delle imprese private.

Gli enti di gestione, che sono capigrup-
po di sistemi di imprese di diritto privato,
si distinguono quindi netiamente da altre
forme organizzative di cni facciamo uso in
concreto, cosi da quella normale della pub-
blica amministrazione e degli enti pubbli-
ci che sono responsabili di settori ma che
non gestiscono imprese, come dagli enti am-
ministrativi erogatori di servizi, di cui ab-
biamo numerosissimi esempi nel campo del-
la organizzazione sanitaria e ospedaliera o
assistenziale in generale.

Qual & il risultalo che dobbiamo trarre
da questa premessa ? 11 legislatore ha molti
strumenti a disposizione, ma ogni strumen-
to & stato scelto in funzione di una tfecnica
di intervento e di un risultato. Se la scelta
del legislatore & stata a favore di un certo
strumento, e non di uno diverso, tutte le
decisioni successive dehbbono essere coerenti
con la natura dello strumento prescelto. B
come quando un compositore di musica,
potendo scegliere come strumenti 1’'oboe, il
pianoforte e il flauto, imposta la sua com-
posizione su uno strumento dominante con
I’accompagnamento degli altri. Se la mu-
sica & stata scritta per quegli strumenti,
non si possono utilizzare strumenti diversi:
il risultato non sarebbe quello che & stato
previsto dal compositore.

Ora, nel momento in cui il legislatore
ha istituito gli enti di gestione per 1'inter-
vento in determinati settori di attivitd, qua-
li la siderurgia, i trasporti aerei e I'indu-
stria petrolifera, ha fatto delle scelte preci-
se in vista di certi risultati, ritenendo che
lo strumento prescelto fosse pin adatto di
altri; avrebbe potuto scegliere uno strumen-
to diverso, per esempin 1’ente operativo tipo
ENEL, cosi come molti ¢i noi sostengono
che invece dell’ente operalivo sarebbe bene

scegliere uno strumento del tipo a parteci-
pazione statale, perché ne deriverebbe un’al-
tra serie di conseguenze. Perd, una volta
che si sceglie un ente operativo tipo ENEL,
non possiamo esigere che questo eate si
comporti come un ente a partecipazione sta-
tale, e cioé che affidi le proprie imprese a
societd dipendenti, perché cid non sarebbe
consentito dalle sue regole fondamentali.
Cosi, quando la scelta del legislatore si &
orientata verso I’ente di gestione preposto
ad un sistema di imprese, non possiamo
pretendere di applicare nei confronti di que-
sto strumento le regole di comportamento,
i metri di giudizio che sarebbero invece
validi per la pubblica amministrazione o
per un ente direttamente gestore di imprese
tipo ENEL.

Mi direte: com'é possibile che la preoc-
cupazione che il sistema delle partecipazio-
ni statali venga sottoposto a misure ammi-
nistrative o a metri di valutazione non con-
geniali con la sua formula non sorge mai
per 'ENEL? La risposta & semplice: man
mano che ci si allontana dalla formula del-
le partecipazioni statali e ci si orienta verso
quella degli enti operstivi o di pubblica
amministrazione, si passa ad una normazio-
ne di tipo formale, rigida che non consente
spostamenti. I1 sistema delle partecipazioni
statali, invece, deve utilizzare per vincolo
istituzionale la forma negoziale che consi-
ste nel controllo, attraverso strumenti pri-
vatistici, di una impresa. L’elasticitd del si-
stema, voluta dal legislatore, si presta, fra
I’altro, all’inserzione di elementi che non
sarebbero omogenei e che possono essere
determinati dalle condizioni di ambiente.

Se questa premessa & vera, noi dobbia-
mo escludere a priori che nei confronti
delle partecipazioni statali si possano utiliz-
zare quegli strumenti di controllo o, come
dicevo prima, formulare metri di giudizio
che sarebbero adeguati se ci si rivolgesse
ad un ente di tipo operativo o alla pubblica
amministrazione.

Cosi cominciamo ad utilizzare per la pri-
ma volta la parola controllo. Questa pud
significare infinite cose, ma nei confronti
delle partecipazioni statali certamente il con-
trollo non pud mai incidere sui singoli atti,
non pud mai essere un controllo di f{ipo am-
ministrativo. Queste due proposizioni posso-
no anche identificarsi, perché il controllo di
tipo amministrativo & il controllo sugli atti.
Come il controllo sugli atti e sulla legitti-
mitd ed opportunitd dei singoli atti & tipico
del controllo amministrativo, cosi, al con-
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trario, per quanto riguarda [Dattivitd non
amministrativa il controllo non pud risol-
versi in valutazioni dei singoli atti e delle
singole operazioni, perché i singoli atii e
le singole operazioni nel sisterna di 1mpre-
sa non sono isolabili.

Sono un amministratore esterno, nel sen-
S0 generico in cui pud esserlo un compo-
nente di qualche consiglio di amministra-
zione, ma credo di avere una esperienza
che mi consente di cogliere, con sufficiente
approssimazione alla realtd (seguire dal-
I’esterno con occhio critico consente di in-
dividuare meglio certi fenomeni), le ragio-
ni dei provvedimenti decisionali di una im-
presa.

Un singolo contratto pud essere anche
intenzionalmente un contralio non vantag-
gioso. Un imprenditore pud fare un contrat-
to in perdita, guai se non lo potesse fare,
perché un contratto pud avere molteplici
funzioni, non necessariamente illecite. Cosi,
posso fare un contratto in perdita soltanto
per recare un giovamento alla mia contro-
parte, ma posso farlo perché ho una quan-
tith di capitale impegnaio che, se rimanesse
fermo, produrrebbe una perdita anche mag-
giore, oppure per creare difficoltd magginri
ai propri avversari: tanto basta a dimo-
sirare la normalitd di una operazione di
questo tipo secondo la pura logica dell’im-
presa. Un contratto pud essere fatto in per-
dita per acquisire. dei vantaggi indiretti,
per realizzare dei rapporti con certi altri
imprenditori. Inoltre ci possono essere dei
contratti che si risolvono in perdita ma si
immaginava potessero avere effetto favore-
veole; naturalmente cid non vuol dire che
si giustifichino futte le perdite. Il sistema
positivo & un sistema coerente perché tufto
& coerete nella logica dell’impresa e perché
I'impresa ha dei limiti fissati dalla norma-
tiva delle socield per azioni. Alla fine, se
il bilancio & in perdita, bisogna provvedere
con mezzi di carattere radicale o sostitutivo.
Quindi la normazione dell’impresa fa si
che la valutazione non sia possibile sulla
singola operazione. La responsabilitd degli
amministratori & quella di saper chiudere
le operazioni complessivamente in modo fa-
vorevole prima che si maturino le date an-
tro le quali deve essere emesso il giudizio
annuale.

Se il legislatore ha scelto per gestire
determinati settori dell’economia lo stru-
mento giuridico dell’ente di gestione, noi
dobbiamo utilizzare questo enfe secondo la
sua logica, e I'impresa & tale innanzitutto

se & produttrice di ricchezza in termini di
economicit,

Se leggiamo le varie interpretazioni del-
I'articolo 3 della legge sulle partecipazioni
statali, vediamo che in astratto & stato detto
tutto. Cid significa che quando abbiamo
dato il capitale alle nostre imprese - siano
esse poi pubbliche o private, non fa dif-
ferenza — il risultalo imprenditoriale deve
essere attuato senza subire nel lungo pe-
riodo delle perdite, cioé 1l'eliminazione dél
capitale, anche se le singole operazioni pos-
sono essere in perdita. Se poi alla fine il
giudizio non & positivo vuol dire che la
premessa produitiva sulla quale l'improsa
si fonda & sbagliata.

Il primo risultato che si deve assegnare
alle imprese a partecipazione statale & la
produttivita delle imprese alle quali c¢i si
viferisce, Inoltre nel Mezzogiorno bisogna
creare delle imprese valide in rapporto salle
condizioni di mercato; occorre operare nei
settori fondamentali creando una struttura
produttiva che possa svolgere una funzione
traente rispetto ad altri settori della nostra
struttura imprenditoriale; da ultimo occorre
accrescere l'occupazione operaia, creando del-
le condizioni settoriali ad essa favorevoli,
elevando il livello di qualificazione dei di-
pendenti e la utfilizzazione concreta di que-
sta qualificazione.

In sostanza, il sistema delle partecipa-
zioni statali in tanto & in grado di svolgere
qualunque compite che 1'autoritd politica
gli pud assegnare, in quanto sia un sistema
di imprese produttivamente valido, econo-
micamente valido. Se non si mantiene fer-
ma questa fondamentale condizione di ope-
rativith, viene a mancare la caratterizzazio-
ne stessa dello strumento da usare. Dobbia-
mo intendere i vari scopi per i quali pos-
siamo impiegare l'impresa come scopi di
carattere secondario, in quanio le imprese
possono svolgere qualsiasi compito se sono
eccellenti dal punto di vista produttivo.

Il terzo punto riguarda il modo di im-
piego delle partecipazioni statali. Se vi &
una situazione di crisi, questa pud essere
effetto di molleplici componenti. Io penso
che se ciascuno di noi verificasse le pre-
messe con la realty sarebbe in grado di
individuare le cose che avrebbero dovuto
essere fatte e nmon sono state fatte, e vice-
versa. A me sembra che la formula delle
partecipazioni statali, cosl come & stata scel-
ta dal legislatore, debba rimanere ferma.
Se in qualche momento si ritiene utile cam-
biare la forma di intervento in riferimento
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a particolari settori, questo ¢ un problema
concreto da valutare caso per caso. Ma lo
strumento scelto dal legislatore & queilo
delle partecipazioni statali e, in quanto non
modificato, deve rimanere fermo. Questa
premessa porta alla conseguenza che essen-
ziale, ai fini dell’utilizzazione delle parteci-
pazioni statali, & che venga salvaguardato
il carattere strettamente imprenditoriale del-
I’impresa. Vediamo come uno Stato ideale
dovrebbe comportarsi nei confronti di que-
sto sistema. Innanzitutto gli amministratori
degli enti di gestione devono essere degli
imprenditori. Tutto cid che pud pregiudica-
ro il carattere di impreditore dell'ammini-
stratore dell’ente di gestione va energica-
mente evitato. Naturalmente anche per le
partecipazioni statali la scelta dell’ammini-
stratore andra incontro alle stesse difficoltd
che si pongono per qualsiasi grande im-
presa.

I’Italia non ha un grande sistema di
grosse imprese, la mobilitd di lavoro a li-
vello di amministratori non & sviluppata
come negli Stati Uniti; le nostre imprese
quindi non possono mettcrsi in gara per
la scelta degli amministratori, perché altri-
menti le loro retribuzioni diventerebbero
enormi. Anche da noi finisce per prevalere,
come tendenza dominante per le ammini-
strazioni delle imprese pubbliche, il siste-
ma della cooptazione, come del resio in
tutti i paesi del mondo.

Il fatto che si debba trattare di impren-
ditori in senso stretto non corporta che ad
essi non si debba richieders un secondo re-
quisito, quello ciod di essere anche persone
di filducia per quanto riguarda I'indirizzo
politico. L.e due cose non sono inconcilia-
bili, Un grosso gruppo privato sceglie i pro-
pri amministratori tra persone che abbiano
in misura massima la qualita di ammini-
stratore d’impresa e di persona di fiducia
per riservatezza ed onestd. All’amministra-
tore di un ente di gestione si deve richie-
dere come requisito indispensabile la omo-
geneitd rispetto all’indirizzo politico che la
classe dirigente ha il dovere di impartire.
Un amministratore in posizione contrappo-
sta a tale indirizzo non avrebbe i titoli per
divenire amministratore di un ente di ge-
stione.

Inoltre va evitata in modo rigoroso la
lottizzazione nel campo delle partecipazio-
ni statali. Oggi noi abbiamo un sistema di
imprese pubbliche ches non & marginale ri-
spetto all’economia el paese. Vi sono set-
tori fondamentali delle strutture produttive

che sono affidati alle parlecipazioni statali,
che costituiscono le maggiori infrastrutture
industriali per le imprese di carattere pri-
vato. Se le imprese a partecipazione statale
non funzionassero nel modo migliore, le
prime a subirne un danno sarebbero le
stesse imprese private. Non & pit ammissi-
bile il vecchio discorso secondo cui se fal-
liscono le imprese a partecipazione statale
quelle private ne prendono il posto; se si
deteriorasse il loro rendimento, cid com-
porterebbe un travolgimento del nostro si-
stema di imprese e l’intera economia ita-
liana ne subirebbe un danno non reversi-
bile.

Occorre quindi evitare che 1’amministra-
tore dell’ente di gestione sia 1’esponente di
un partito o di una corrente di partito nel-
I’ambito dei partiti dominanti. Questo por-
terebbe alla distruzione del regime di im-
presa, e cio vale anche per le imprese pri-
vate. Né ¢ ammissibile un dualismo tra due
amministratori, perché tutti finirebbero per
schierarsi da una parte o dall’altra e ver-
rebbe meno lo spirilo d’impresa, non si
avrebbe una connessione degli sforzi, ma
un blocco a tutti i livelli, i cui risultati
sarebbero subito visibili dall’analisi del bi-
lancio. Se un sistema di dualismo di questo
tipo si verificasse nell’impresa controllata a
livello inferiore, sarebbe facile provvedere,
perché a livello superiore & possibile eli-
minare il conflitto eliminando una delle
due parti. Recentemente si sono verificati
episodi di questo tipo in imprese di una
certa dimensione. Se il contrasto si svolge
a livello di gruppo superiore di imprese,
pud perdurare per alcuni anni, ma alla
fine bisogna risolverlo, altrimenti il gruppo
& destinato a scomparire.

Nelle imprese a partecipazione statale
questo dualismo sarebbe pil grave perché
le posizioni non si potrebbero eliminare pit
in base alla logica imprenditoriale. Una
volta introdotto il sistema di ripartizione
dell’amministrazione degli enti di gestione,
questo si incardin2rebbe a ogni livello e
anche una ricostituzione al vertice non da-
rebbe la possibilith di creare uno spirito
unitario a livello inferiore.

Se nel consiglio di amministrazione i
componenti sono in grado di influire sulle
decisioni in quanto ciascuno ha una propria
autonomia, immediataments gli amministra-
tori delle societd controllate cercheranno di
potersi assicurare un criterio preferenziale
di scelta; cosi i dirvettori generali delle so-
ciety operative, i quali non vorranno piu
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correre rischi, cercheranno soltanto di assi-
curarsi una posizione di carattere politico
che permetta loro di avanzare in carriera.
La logica della lottizzazione incide sui de-
sideri legittimi di fare carriera.

Soltanto abbandonando una logica di va-
lutazione basata sul maggiore potere in ter-
mini di decisioni, sulla propaganda a bas-
so livello, sulla disposizione di mezzi fi-
nanziari, si pud risolvere la situazione.

Dall'alto del seggio parlamentare forse
non ci si rende conto che in altri campi,
dove il Parlamento & intervenuto, si sono
creati meccanismi paralizzanti. Voglio se-
gnalare la trasformazione in peggio che si
& avuta nella organizzazione ospedaliera do-
po la riforma. Gli ospedali non funzionava-
no prima, ma la riforma, con 1’apparente
democratizzazione dei consigli ospedalieri a
livello regionale, provinciale, comunale, ha
paralizzato completamente il funzionamento
degli ospedali. Oggi tutti coloro che fanno
parte dell’organizzazione sanitaria hanno
una sola preoccupazione: trovare nell’ammi-
nistrazione ospedaliera un «santo prolet-
Lore »,

Ritengo pertanto necessario eliminare tut-
to cid che comporta antomaticamente o ne-
cessariamente 1’applicazione del criterio del-
la lottizzazions a livello di enti di gestio-
ne e di imprese pubbliche. Qualora si in-
zenerasse una situazione del genere, nessun
controllo successivo avrebbe la possibilitd di
ricreare le capacitdy imprenditoriali ormai
perdute.

Tra le soluzioni che a mio avviso por-
terebbero ad un sistema di lottizzazioni &
da considerarsi guella secondo cui nella am-
ministrazione degli enti di gestione dovreb-
bero essere rappresentate diverse istanze po-
litiche, rimettendo poi all’organo collegiale
dell’ente la scelta degli amministratori delle
society operative. In questo modo si inseri-
sce automaticamente il principio della lot-
tizzazione a scalare fino agli ultimi livelli.

I terzo criterio che deve essere alla
base delle competenze dello Stato nei con-
fronti delle partecipazioni statali & la for-
mulazione di un sicuro quadro di riferimen-
to per l’attivitd imprenditoriale; questo si-
gnifica fare delle scelte ben chiare sullo
sviluppo economico del paese e sapersi at-
tenere a quelle scelle in modo coerente nel-
le ulteriori determinazioni politiche per un
numero adeguato di anni.

Come si pud chiedere alle imprese a
partecipazione statale perché non hanno rea-
lizzato determinati obiettivi, quando tali

obieftivi non sono stati individuati dalla
classe politica o per lo meno non sono
stati perseguiti coerentemente nei vari in-
terventi a livello legislativo o amministra-
tivo ?

Abbiamo fatto !'esperimento negativo dei
documenti programmatici, il cui difetto pit
grave non consisteva tanto nella elabora-
zione talvolta necessariamente affrettata e
non sufficientemente approfondita di cui era-
no il frutto, quanto nella assoluta incapacita
di incidere nei comportamenti successivi de-
gli operatori pubblici. Abbiamo assistito a
casi clamorosi di contrasto tra documenti
programmatici e scelte successive del legi-
slatore, che invece avrebbero dovuto costi-
tuire il primo atto di applicazione del pro-
gramma.

Per le partecipazioni statali & poi in-
dispensabile che lo Stato, attraverso gli or-
gani di Governo ed il Parlamento, in ag-
giunta al quadro di riferimento della pro-
grammazione nazionale impartisca specifi-
che direttive di lungo periodo per tale set-
tore. A questo scopo sono stati creati degli
organi, prima il comitato dei ministri per
le partecipazioni, attualmente il CIPE: la
loro attivitA ritengo si possa considerare
nulla o quasi.

Oggi il CIPE adotta, sotto la spinta di
situazioni contingenti, delle determinazioni
che vengono presentate come direttive. Pud
darsi che mi sbagli, ma credo che i1 CIPE
non abbia mai elaborato delle direttive spe-
cifiche chiare e coerenti per le partecipa-
zioni statali, sia di carattere generale sia in
ordine ai singoli, fondamentali sistemi di
intervento.

Un ulteriore criterio di comportamento
dovrebbe essere il seguente: quando si chie-
de alle partecipazioni statali un intervento
di carattere straordinario sotto lo stimolo di
situazioni contingenti, debbono essere chia-
ramente individuati gli oneri, che oggi ven-
gono qualificati come impropri. che si col-
legano a questo intervento.

Tali intervenii possono essere di vario
tipo: rilevare imprese in condizioni di dis-
sesto, rilevare imprese a gestione antiecono-
mica {fenomeno diverso dal primo ma che
normalmente vi si accompagna), mantenere
in vita imprese che non rispondono pil a
condizioni di economicitd, tenere ferma una
occupazione operaia in condizioni che, dal
punto di vista della impresa, non sarebbe
possibile. In tutte queste ipotesi 'onere im-
proprio va quantificato e, una volta quanti-
ficato, debbono essere assicurati mezzi ade-
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guati per la sua assunzione, dopodiché la
attivitd deve essere affidata alle decisioni di
impresa.,

Se cid non viene fatto si crea un ele-
mento di turbamento nella valutazione del-
le iniziative del sistema delle partecipazioni
statali, ma soprattutto nella gestione delle
partecipazioni statali: se non si acquisisce
anticipatamente una giustificazione per una
gestione non economica in un singolo caso
si fa cadere il metro di valutazione per
tutlti gli altri casi, si offre un alibi in
base al quale si pud sempre giustificare
una non redditivita generale per 1’assun-
zione di alcuni oneri.

Quindi, nel momento in cui si accollano
alle partecipazioni statali degli oneri impro-
pri, senza precisarne l'entiti, si introduce
un elemento di non omogeneitd e quindi un
elemento antagonista rispetto al funziona-
mento complessivo delle partecipazioni sta-
fali.

Mi si dird (come & stato detto da uno
dei componenti la commissione ministeriale
per il riordinamento delle partecipazioni sta-
tali, almeno secondo quel che hanno rife-
rito i giornali): & molto semplice fare lo
imprenditore pubblico e non & vero che
questi incontra tante difficolld, perché ogni
volta che gli affidiamo un nuovo compito,
gli dobbiamo dare anche i capitali e in
questo modo le partecipazioni pubbliche so-
no sempre in pareggio in quanto, alla fine,
paga Pantalone; ebbene, non & questo che
si deve chiedere alle partecipazioni statali.

Credo che questa obiezione si fondi su
un assunto erroneo, perché incompleto. Non
desidero fare una polemica, ma distingue-
re una serie di ipotesi, perché & inganne-
vole assimilare varie ipotesi sotto una me-
desima etichetta. Infatti, se le situazioni
sono diverse, deve essere data a ciascuna di
queste una collocazione che sia a sua vol-
ta diversa.

Le decisioni di impresa nell’ambito del-
le partecipazioni statali possono essere di
vario tipo. Innazi tutto vi sono le decisio-
ni di impresa in senso proprio, del tipo
pin puro: questo lo dobbiamo accettare, per-
ché se le imprese a partecipazione statale
non potessero comportarsi secondo il modo
normale dei loro competitori, non sarebbe-
ro imprese, ma gid di per sé delle devia-
zioni rispetto al modello astratto.

Quindi, dobbiamo non soltanto consen-
fire ma esigere che l'impresa a partecipa-
zione statale sia in grado di utilizzare tutta
la strumentazione a disposizione delle im-

prese concorrenti. Qui bisogna che tocchi
un momento quel profilo che & uno dei piu
delicati dal punto di vista politico, ma che
oggi non & piu procrastinabile: occorre con-
sentire all’impresa a partecipazione statale
di sviluppare anche all'estern la propria at-
tivitA di impresa; e non solo per quelle
attivitd che sono indispensabili o propedeu-
tiche rispetto all’attivita da svolgere in Ita-
lia (’'ENI, per esempio, conduce ricerche di
idrocarburi all’estero in funzione dell’attivi-
td primaria che deve compiere in Italia),
ma anche secondo la logica di sviluppo pro-
pria delle grandi imprese a livello inter-
nazionale.

E mia ferma persuasione che la lotta
alle multinazionali non si attui limitando
I'ingresso in Italia alle multinazionali stra-
niere, ma soltanto creando anche nel nostro
paese delle strutture a base nazionale, a
controllo pubblico, con la capacitd e la vo-
cazione delle multinazionali. Cid porta ad
una prima operazione apparentemente ne-
gativa: investire all’estero dei capitali pub-
blici. E una operazione che incontra la
opposizione dei sindacati e pud incontrare
anche una opposizione in sede teorica, ma
credo che sarebbe una opposizione miope,
perché se riusciamo a creare, con lo svi-
luppo delle multinazionali, delle grandi im-
prese in mano pubblica, creiamo una occa-
sione di lavoro a livello superiore per i
nostri lavoratori, allarghiamo il mercato di
lavoro, possiamo acquisire competenze e tec-
niche che provengono da altri paesi, pro-
vochiamo una produzione di ricchezza i cui
ricavi possono essere utilizzati in Italia an-
che per l'espansione delle altre imprese in
mano pubblica, ma soprattutto siamo sicu-
ri del livello concorrenziale di queste im-
prese, e abbiamo un modo di controllo piu
sicuro ed efficace della economicita della ge-
stione delle imprese in mano pubblica se e
in quanto queste sono in grado di resiste-
re alla competizione anche sul mercato
aperto.

Tutto questo non pud che influire sul
modo di gestione all’interno. Infatti, se le
nostre imprese pubbliche, considerando lo
alto livello dimensionale cui sono pervenu-
te, continueranno ad essere costrette a con-
tenersi nell’ambito del territorio nazionale,
finiranno per essere, sia pure in forma pri-
valistica, qualche cosa di simile ad un sog-
getto pubblico gestito con le regole della
pubblica amministrazione, perché viene de-
capitata la loro possibilita di sviluppo nel
momento in cui & pit indispensabile.
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Quindi, tornando al discorso delle deci-
sioni di impresa, vi sono decisioni che deb-
bono seguire la logica di sviluppe propria
della impresa, i piani produttivi, le scelte
di settori, di interventi che una impresa di
quel tipo & stimolata a fare: cid anche in
relazione a quello che viene compiuto dalla
concorrenza nazionale ed internazionale.

Vi &, perd, una larga fascia opzionale in
cui vale il principio della omogeneitda con
gli indirizzi di Governo. In questa fascia
si vede il carattere del pubblico ammini-
stratore, Questi deve avere le qualitd del-
I'ottimo amministratore privato, ma in piu
deve seguire una certa deontologia profes-
sionale di amministratore pubblico. Cosi,
quando la FIAT sceglie i suoi alti ammi-
nistratori, prosuppone che questi seguano
sempre la logica di intervento della FIAT.

La logica dell’intervento pubblico & data
dal quadro di riferimento delle direttive del
comitato dei ministri. Se queste direttive
esistono, il necessario riferimento alle di-
rettive del comitato interministeriale dovra
costituire il naturale ancoraggio per tutte
quelle decisioni in cui l’opzione & rimessa
all’amministratore, essendovi una sostanzia-
le indifferenza fra 'una e [’altra scelta. Lo
amministratore pubblico, cioé, proprio per-
ché tale, non pud non sentirsi in sintonia
con l’indirizzo politico e non dare un con-
corso positivo alla sua attuazione: cio deve
essere affermato con chiarezza. L'ammini-
srtatore deil’ente di gestione, per altro, dal-
I’alto osservatorio in cui & chiamato a svol-
gere la propria attivitd, deve anche conti-
nuamente concorrere all’elaborazione di que-
~ ste direttive, delle prospettive di carattere
generale.

Quindi, se ’amministratore pubblico &
un solido, saggio imprenditore, ma anche
un uomo omogeneo con gli indirizzi che
sono stati elaborati e che deve avere con-
corso ad elaborare in tuita la fascia inter-
media, non pud non essere influenzato da
questi indirizzi e deve poter scegliere in
congruitda con gli stessi, arricchendoli ed
eseguendoli materialmente. Solo quando le
speciali caratteristiche dell’'intervento richie-
dono un onere improprio & da prevedersi
il contributo ad hoc da parte dei pubblici
poteri, che si giustifica perché lo Stato in
tal caso investe in proprio.

Come dicevo, i controlli di tipo ammi-
nistrativo o i1 controlli sui singoli atfi, se-
condo la mia personale convinzione e in
coerenza con le premesse dell’ordinamento
vanno esclusi nel modo piu radicale e as-

soluto. Se inserissimo nel sistema delle par-
tecipazioni statali 1’ideologia del controllo
del singolo atto, non solo non realizzerem-
mo il controllo ma distruggeremmo la par-
tecipazioni statali. Questa ideologia del con-
irollo & uno degli elementi che concorrono
alla minore efficienza del sistema delle par-
tecipazioni statali,

Per quanto riguarda il controllo eserci-
tato dalla Corte dei conti sia attraverso il
magistrato delegato ad assistere alle sedute
del consiglio di amministrazione e del col-
legio sindacale, sia attraverso la sezione di
controllo, il rendimento relativo & assai po-
co soddisfacente. Alle riunioni alle quali
assiste il magistrato delegato si esaminano
singoli atti e non viene in considerazione la
gestione. I1 consiglio di amministrazione
inoltre, non pud riunirsi molto spesso, per-
ché & un organismo pletorico e perché la
maggior parte dei consiglieri non riceve una
remunerazione. Inoltre !’informazione che
acquisisce la sezione & di tipo cartaceo, do-
cumentale.

Si discute se nei confronti dell’ente di
gestione la Corte dei conti possa disporre
I’acquisizione dei bilanci e degli altri do-
cumenti indicati dalla legge o di qualsiasi
atto. Ma se la Corte dei conli acquisisce
un contratto e¢ lo esamina un anno dopo,
quale & la wvaliditA di questo riscontro?
Vorrei fare un esempio. Io difendo ancora,
da anni, in un giudizio di responsabilifa,
un gruppo di egregi amministratori di un
ente pubblico, I'INPS, che prima del 1950
fece un’operazione di quesio tipo: vi era
un palazzo dello stesso ente che doveva es-
sere trasformaio per essere quindi imme-
diatamente ufilizzato, ma tre inquilini non
volevano andare via; con due di essi 'ente
raggiunse un accordo, mentre con il terzo
avvio una causa. L’INPS vinse la causa ed
il locatario ricorse in appello; per poter uti-
lizzare al pin presto l’edificio senza atten-
dere l'esito del secondo giudizio, I'INPS,
nonostante avesse vinto la causa, arrivd ad
una transazione con quell’inquilino e gli
diede cinque o sei milioni in piu. La Cor-
te dei conti ha richiamato in sede di re-
sponsability tutti gli amministratori, affer-
mando che, avendo I’'INPS vinto la causa,
non avrebbe dovuto arrivare ad una tran-
sazione. E evidente che non si pud guarda-
re al singolo contratto, che deve essere in-
serito nella logica complessiva: in quel ca-
so, ogni giorno che si guadagnava man-
dando via l’'inquilino consentiva di sbloc-
care prima l'intero capitale immobilizzato.
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Questo & un semplice esempio tratto dalla
esperienza di un ente, che non & un ente
di gestione, e che tuttavia ha dovuto pren-
dere una decisione di tipo economico me-
diante la valutazione di piu elementi com-
plessi.

Ma nella logica dell’impresa le valuta-
zioni sono assai pill complesse. Quindi, se
la Corte dei conti acquisisce un singolo
contratto, & in grado sulla base di queslo
di formulare un giudizio sulla gestione del-
I'impresa o del sistema di imprese?

In secondo Iuogo vi & da considerare
I’esaltazione in atto del ruolo dell’organo
sindacale dell’impresa, specialmente nelle
imprese pubbliche. Menire nelle imprese pri-
vate l'organo sindacale opera in funzione
dell’'imprenditore, de! capialista fondamen-
tale, e pud dar luogo ad una problematica
solo quando il capilale sia molto diviso,
I’impresa pubblica si viene a trovare sotto
questo profilo in una posizione deteriore
rispetto a quella privata proprio perché la
sua natura peculiare tende ad esaltare la
ideologia dell’organo sindacale.

Le norme del codice civile in materia di
organi sindacali sono in qualche parte equi-
voche, per cui si discute se il controllo del
sindacato debba essere di merito o di le-
gittimitd, se debba essere individuale o col-
legiale. Mentre questa problematica & teori-
ca per l'impresa privata, sta esplodendo
per le imprese pubbliche, paralizzando gli
amministratori. Il sindacato, portando con
sé I'ideologia del censore, pud individuare
un singolo atto isolandolo da tufto il resto,
creando situazioni di difficoltd anche di ca-
rattere psicologico per 1’amministratore. 11
sindacato pud sempre riferire alla Corte dei
conti, che in ogni caso si pone il dubbio
del peculato. In sede di normativa non si
¢ mai chiarifo se I'amministratore dell’ente
gestore sia una figura identica a quella del-
’amministratore di un ente privato o se
assuma anche la veste di pubblico ufficia-
le. Nonostanie le numerose sollecitazioni, il
legislatore non ha mai voluto chiarire que-
sto punto, lasciando un’ombra paralizzante
sull’intero sistema. La qualita di pubblico
ufficiale comporta 'applicazione di una di-
sciplina totalmente diversa e pud portare a
conseguenze estremamente sgradevoli a li-
vello personale.

Una terza proiezione in cui si pud svi-
luppare 1'ottica del controllo amministrati-
vo ¢ rappresentata da un’interpretazione
troppo ristretta del regolamento di nrganiz-
zazione del Ministero delle partecipazioni

statali, Nel momento in cui questo Mini-
stero & passato dal regime a segreteria tec-
nica al regime a direzione generale ha per-
duto, secondo me, la struttura piu adeguata
alla sua funzionalith, perché si & trasforma-
to in pubblica amministrazione. Per dare
corpo alle quattro diverse direzioni gene-
rali {che mi sembrano eccessive), si sono
inseriti nel regolamento compiti cosi anali-
tici, affidati a ciascuna direzione, che se
fossero attuati alla lettéra e nel modo cor-
rispondente a quella che & la dizione del
regolamento di attuazione, dovrebbero por-
tare ad una revisione degli atti di molti mo-
menti fondamentali del sistema delle parte-
cipazioni statali. Vi & una struttura che, se
avesse sviluppo, sarebbe molto preoccupan-
te, perché si prevede 'esercizio del control-
lo non sull’ente di gestione, come la legge
fondamentale impone per ogni relazione tra
Governo e sistema di impresa, ma diretta-
mente nei confronti delle societd operative.
Io credo che questa sia un’alterazione tota-
le, perché atiribuisce indirettamente all’or-
gano amministrativo le funzioni di impren-
ditore, che la legge ha voluto invece riser-
vare all’ente di gestione.

I motivi di preoccupazione si accrescono
allorché si riflette su quell’ulteriore colle-
gamento che viene a realizzarsi attraverso
la nomina dei piu alti dirigenti del Mi-
nistero a sindaci degli enfi di gestione ed
anche delle societa (uno dei sindaci deve
essere infatti un rappresentante del Mini-
stero). Se questi & la stessa persona che
deve esercitare il controllo sull’ente di ge-
stione ed anche sulle societd, si pud de-
terminare un’alterazione della dinamica del
controllo amministrativo, che certamente
non & indifferente ai fini pratici.

Quali sono invece i controlli che devono
essere esercitati sulle partecipazioni stafali?
Oggi questo sistema di imprese, oltre al
perseguimento di singoli fini pubblici, ha
un’ulieriore gravissima responsabilitd, quella
di costituire la struttura di base dell’intero
sistema produttivo. Il sistema di controllo
non pud quindi essere concepito altrimenti
da come viene praticato nei confronti delle
grandi imprese. Innanzi tutto si deve pro-
cedere settore per settore. Poi si deve fare,
periodicamente, una valutazione ed elabora-
zione dei risultati e dei programmi per sta-
bilire i mezzi necessari; solo in seguitlo st
fa un conirollo di quello che doveva essere
realizzato e che effettivamente & stalo rea-
lizzato. Dalla conclusione di questa indagine
conoscitiva periodica si pud infine formula-
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re il giudizio anche sugli amministratori:
se essi, alla conclusione di un periodo bien-
nale, o quadriennale o pit lungo se lo ri-
chiedano le circostanze, non sono capaci di
dimostrare le ragioni per le quali la loro
impresa & in perdita, si provvede tempesti-
vamente a rinnovare lo staff dirigenziale.
Questa & la procedura seguita in ogni grup-
po privato e che a mio avviso deve essere
seguita anche per le imprese pubbliche.

In tale contesto, qualora la finanziaria
non gestisse la propria partecipazione in
questo senso, cioé verificando i risultati dei
vari seltori per vedere se sono stati =se-
guiti i programmi, vi sarebbe la responsa-
bilita dei suoi amministratori.

Credo che il Ministero delle partecipa-
zioni statali abbia titolo per svelgere una
attivitd di questo tipo nei confronti del si-
stema delle partecipazioni statali. ® vero
che il fondo di dotazione non ha la stessa
struttura del capitale azionario, ma & anche
vero che siamo di fronte ad un enie pub-
blico che come tale deve rispondere diretta-
mente nei confronti del potere pubblico.

I compito del Ministero, quindi, non
deve essere quello di analizzare i singoli
atti, ma di verificare periodicamente con
gli amministratori degli enti di gestione la
attuazione dei programmi elaborali insieme,
con i mezzi forniti allo scopo. Il controlio
scatta al momento della nomina degli am-
ministratori 0 al momento dello scioglimen-
to del consiglio di amministrazione dell’en-
te, senza che il Ministero entri nella valu-
fazione dell’andamenlo delle singole socie-
th, perché altrimenti la legge avrebbe affi-
dato direttamente i compiti degli enti di
gestione al Ministero.

Lo stesso discorso vale per il CIPE, che
formula programmi e deve verificarne 1’af-
tuazione. B nel momento della verifica che
il CIPE & abilitato ad intervenire, con il
Ministero delle partecipazioni statali, wner
I’esame dei rvisultati sulla base degli in-
terventi operativi assegnati.

Il Parlamento non & invece in grado, a
mio avviso, di svolgere un analogo control-
lo sulle partecipazioni statali o sui singoli
settori. L’occasione principale per affrontare
la questione delle partecipazioni statali per
il Parlamento & il momento della delibera-
zione del fondo di dotazione, cioé dei mezzi
che le partecipazioni statali avranno per
conseguire i programmi deliberati. Tale do-
fazione deve essere ricollegata ad una pre-
visione di sviluppo e ad un programma pre-

ciso; in tale quadro il Parlamento deciderd
se & il caso o meno di concedere un au-
mento del fondo.,

Il momento politico pi importante non
¢ quindi quello del controllo, né quello del-
la direttiva nel rapporto classe politica-auto-
ritd di Governo-sistema delie partecipazioni
statali, ma quello in cui la classe politica
svolge la sua funzione primaria di defini-
zione del quadro di riferimento e dei mezzi
di cui il sistema delle partecipazioni stata-
li potra avvalersi per eseguire le direttive
gid impartite.

Non possiamo illuderci di risolvere il
problema se non si tiene ben presente qua-
le & la funzione politica del Parlamento e
degli organi di governo, se non vengono
utilizzati appieno gli strumenti esistenti. Ag-
giungere altri controlli & inutile.

In questo quadro, ovviamente, anche il
giudizio concreto sullo sviluppo delle par-
tecipazioni statali acquista una diversa co-
lorazione. Non credo che lo stato di erisi
delle pariecipazioni statali sia effettivo. Cio
non possiamo generalizzare un giudizio di
questo tipo sulle partecipazioni statali. Se
consideriamo la funzione complesiva che le
partecipazioni statali hanno svolto nello svi-
luppo economico del paese in questi tre o
quattro ultimi decenni, non possiamo che
dare un giudizio posilivo. In qualsiasi fase
di sviluppo ci sono dei momenti di ripensa-
mento, in cui esplodono nuovi problemi e
ci si accorge che alcune cose potevano es-
sere evitate, ma, come ho gid deito per
tutto il sistema generale della impresa, gli
industriali non possono essere considerati
responsabili per il fatto che venli anni fa
non tenessero conto delle conseguenze sul
piano dell’ecologia, perché & stato proprio
lo sviluppo della impresa a richiamare la
attenzione su questo problema.

Se nel sistema delle partecipazioni stala-
li si sono creati dei fenomeni. che & bene
correggere ed evitare, cid0 non significa che
debba darsi un giudizio negativo sulle par-
tecipazioni. Si fratta di fenomeni che con
la medesima incidenza percenfuale si po-
tevano verificare in qualsiasi sistema ad
intenso sviluppo. Prendere aito della neces-
sitA di alecuni rimedi che, in concreto, im-
pediscano il verificarsi di questi fenomeni
per il futuro, non comporta il disconosci-
mento dell’enorme apporto che il sistema
delle partecipazioni statali ha dato non solo
allo sviluppo dell’economia, ma anche alla
crescita polifica generale dell’infera collet-
tivitd del nostro paese in questi decenni.
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PRESIDENTE. La ringrazio, professor
Guarino, per la sua ampia esposizione e la
prego di voler rispondere alle domande che
i colleghi le rivolgeranno.

LA MALFA GIORGIO. In primo [uogo
vorrei sapere che significato ha chiedere di-
rettive piu stringenti al di fuori di un raf-
forzamento del controllo. Se non ci sono i
controlli, chi garantisce al Parlamento che
le direttive avranno concreta attuazions?
Cid che pit mi lascia perplesso della sua
impostazione, cosi ampia, & proprio questo
punto.

In secondo luogo mi pare che lei, nella
parte finale del suo interventc, abbia dato
un giudizio complessivo sulle partecipazioni
statali che mi trova in parte consenziente,
per quanto riguarda la prima fase del do-
poguerra, e in parte dissenziente, in ordine
alla situazione attuale. Le partecipazioni sta-
tali hanno svolto una ulile funzione per

una serie di problemi politici ed economic: .

di ogni genere e non possiamo fingere di
non rvicordarci che trent’anni fa non esiste-
vano.

Nella parte centrale dell’intervento lei,
professor Guarino, ha richiamato la nostra
attenzione su tutto quello che pud verifi-
carsi di negativo nel sistema delle parteci-
pazioni statali, per esempio le lotlizzazioni.
A questo proposito desidero sapere se i suoi
fimori si riferiscono a pericoli futuri o in-
vece hanno riguardo alle condizioni attuali
del sistema delle partecipazioni statali. Crn-
siderando una sua frase conclusiva, sembra
che lei intenda riferirsi esclusivamente al
futuro, mentre io riiengo che tale fenome-
no negativo caratterizzi largamente anche la
situazione attuale. Si parla tanto della pro-
fessionalitd dell’amministratore, ma noi sap-
piamo che sono stati chiamati a dirigere
imprese operative a partecipazioni statale
uomini privi di qualsiasi requisito profes-
sionale di tipo imprenditoriale. Basti pen-

sare alle vicende che in quesii ultimi anni .

hanno interessato la dirigenza di societa
come la FINMARE, la FINMECCANICA e
I’ALITALIA.

Se questa & la sitnazione, desidero sape-
re come si pud garantire un controllo, non
tecnico ma politico, che eviti i1 ripetersi di
fenomeni del genere, che sono sotto i no-
stri occhi. Non si tratta cioé di preoccu-
parsi di evitare che in futuro si verifichino
casi di confusione fra oneri impropri e co-
pertura di perdite (lei ha detto che cio
costiluisce un pericolo) o di lottizzazione

politica della dirigenza degli enfi: si tratta
di sapere come si fa a fronteggiare una
situazione che gid oggi registra inconvenien-
ti di questo tipo. Noi, come Parlamento, ci
collochiamo in questa ottica, cui non da
una risposta il suo intervento nella misura
in cui nella parie finale il giudizio & stato
di assoluzione complessiva del sistema.

D’ALEMA. Mi rendo conto dell’angolo
visuale da cui parte il professor Guarino.
Noi non I’abbiamo invitato perché facesse
la nostra parte, ma la sua: egli cosi ha
fatto e ci ha posto dei problemi. Ritengo
che il professor Guarino abbia per altro
ben presente la realtd che ci ha spinto a
fare questa indagine per arrivare a definire
un controllo parlamsntare piu incisivo.

Il problema di fronte al quale c¢i trovia-
mo & la degenerazione del sistema delle
partecipazioni statali. Questo fenomeno esi-
ste — & inutile che ce lo nascondiamo -
e non incide soltanto sul piano economico,
sulla capacitd di gestire le imprese in modo
produttivo, ma ha anche delle implicazio-
ni politiche di grandissimo rilievo. Si tratta
di un sistema di potere che si & creato nel
nostro paese e che limita la democrazia.
Questo & il problema, che enuncio appena.

Sono d’accordo con lo spirito della do-
manda posta dall’onorevole La Malfa, ma
vado ancora piu avanti: lei, professor Gua-
rino, deve pariire dall’idea che il Parla-
mento non ha svolto alcuna azione di con-
trollo. Allora lei mi dird che bisogna dare
le direttive. Le rispondo che non siamo sta-
ti messi nelle condizioni di agire neppure
su questo piano. Professor Guarino, non le
deve sfuggire che le direttive pud darle un
Parlamento in possesso di elementi adegua-
ti di conoscenza. Ora, questi elementi sono
stati negati al Parlamento o sono stali dati
in modo frammentario, quando non sono
stati addirittura elemosinati, sottraendoli al-
la stampa o sfruitando fughe di documenti.
Questa & la realty effettiva che a lei non
pud sfuggire. D’altra parte non si pud nep-
pure dire che mancando programmi e diret-
tive non si pud svolgere un controllo. La
verith & che l'ente di gestione ha agito
come fonte primaria della direttiva. La di-
rettiva & stata spesso chiesta apertamente
all’ente di gestione dal potere politico; sen-
za contare che chi dispone dell’informazione
¢ sempre in grado di sostituirsi di fatto ad
un potere politico assente o inerte. Non
si & mai trattato di una concertazione isti-
tuzionale fra l'ente di gestione ed il potere
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politico, ma spesso di qualche cosa di pro-
fondamente diverso ed in cid sta il peri-
colo che corre la democrazia. Talora non
si & ricercata una persona di fiducia del
potere politico, ma il complice del potere
politico. Questo & il punto.

Siamo ciog¢ di fronte ad un sistema clien-
telare e la lottizzazione & stato il metodo
largamente prevalente con il quale si sono
gestite le partecipazioni statali. Occorrono
quindi strumenti di controllo; il Parlamen-
to deve essere informato per essere in grado
di svolgere I’attivitd ispettiva. II governato-
re della Banca d’Italia ebbe a dire che chi
ha gli strumenti dell’informatica ha il po-
tere: ebbene il Parlamenio & stato esauto-
rato da questo potere. In particolare dob-
biamo sapere qualcosa di pitt preciso sugli
oneri impropri: a questo proposito, se la
Corte dei conti fosse uno strumento adegua-
to, potrebbe in qualche misura rispondere
alle esigenze di controlio del Parlamento.
In conclusione, noi riproponiamo !’esigenza
di istituire una Commissione parlamentare
ad hoc per esercitare un controllo perma-
nente e non episodico sull’intero sistema
delle partecipazioni statali.

LEONARDI. Tutte le decisioni, in parti-
colare quelle politiche, investono un arco di
tempo necessariamente lungo e riguardano
un futuro nel quale la maggioranza potreb-
bero non essere piu quella attuale. Ora, non
si pud mettere in primo piano la funzione
imprenditoriale e in secondo piano la fun-
zione politica, casomai bisogna trovare un
sistema nel quale le due componenti si in-
tegrino a vicenda.

In particolare rilevo che in Italia si &
realizzata una rete autostradale che & una
indecenza (& la maggiore d’Europa esclusa
quella tedesca) mentre poi si & lasciato in
vita un sistema di trasporti profondamente
squilibralo. Inoltre non si & mai affrontato
seriamente il problema delle centrali nu-
cleari. C’2 della gente che ha operato come
ha voluto e non & mai stata controllata. It
problema focale & che gli imprenditori de-
vono agire in modo economico, ma con qua-
li criteri devono essere determinati gli one-
ri impropri ? Evidentemente siamo di fron-
te ad una classe di imprenditori che & pro-
tetta da una informazione inaccessibile e
che svolge sostanzialmente un’azione politi-
ca senza averne la responsabilita, quando
invece dovrebbe essere il Parlamento a de-
cidere delle sorti permanenti del paese. Non
si pud andare avanti cosi.

GAMBOLATO. Vi sono due momenti im-
portanti, quello della formulazione di in-
dirizzi di politica economica, di cui le par-
lecipazioni statali, gli enti di gestione do-
vrebbero diventare lo strumento fondamen-
tale di attuazione, e quello del controllo,
una manifestazione del quale pud aversi
anche in sede di aumento del fondo di do-
tazione, ma che non puo certo ridursi a questo
aspetto. C’¢ infatti da chiedersi a chi spetti
il confrollo dell’applicazione delle direttive
elaborate dal Parlamenio in sede di defi-
nizione degli obiettivi del programma e di
approvazione della relazione programmatica
sugli enti. Io credo che le partecipazioni
statali siano I'unico potere in Italia che in
definitiva non risponde a nessuno. Pud in-
fatti accadere che 1’ente di gestione non
abbia neppure interesse a chiedere I'au-
mento del fondo di dotazione, che rappre-
senta solo una quota parte, e neppure tan-
to grande, dei mezzi a sua disposizione.
Pertanto, all’interno della sua logica, che
non accetto, non vi sarebbe alcun controllo,
ma soltanto un potere di indirizzo assai
generico, cui non seguirebbe alcun potere
reale di intervento del Parlamenfo e delle
forze politiche.

PRESIDENTE. Questa indagine & nata
dal fatto che da parte di tutte le forze
politiche si avverte ccn forza !'esigenza che
il Parlamento sia posto in grado di eserci-
tare effettivamente i suoi poteri di direttiva
e di controllo sulie partecipazioni statali,
che hanno ormai una incidenza enorme sul-
I’economia del paese. In tutti questi anni
il potere di direttiva del Parlamento si &
rilevalo assai poco incisivo, mentre il po-
tere di conirollo addirittura non & esistito.

Noi siamo convinti che il sistema delle
partecipazioni statali non solo & valido, ma
ha assolto ad un grande ruolo tuttora in-
sostituibile, che deve perd inquadrarsi nel
conteslo di precise direttive del Parlamento.
Il discorso si sposta a questo punio sul
tema pit vasto della programmazione. Pos-
siamo dire che se la pianificazione nel no-
stro paese & fallita, le responsabilitd sono
prevalentemente del potere esecutivo, non
certamente del Parlamento; se il program-
ma fosse stato rispettato, se il CIPE si
fosse dato gli strumenti necessari, oggi for-
se discuteremmo in termini diversi del pro-
blema delle direttive.

Questa indagine, dunque, nasce dal fat-
to che il Parlamento ritiene insostituibile il
suo ruolo di direttiva sul sistema delle par-
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tecipazioni statali e di controllo sull’atlua-
zione delle direttive e dei programmi da
parte delle imprese.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo  nell’Universita di Roma. Sono
preoccupato nel rispondere, perché se do-
vessi fare I’analisi di tutte le domande che
mi sono state poste ne trarrei la conclusio-
ne che il problema non riguarda tanio gli
organi di Governo e le partecipazioni stata-
li, quanto il funzionamento degli organi di
Governo di questo paese ed il rapporto tra
I’'uno e I'altro organo di Governo, ciog¢ lo
esecutivo ed il legislativo.

Quasi tufte le domande sono estranee al
tema che mi & stato assegnato. Sono in una
situazione di inferioritd, in quanto non ho
una posizione politica riconosciuta, mentre
quando un interlocutore mi ha detto il suo
nome e la parte politica cui appartiene, ho
potuto aggregare una serie di altre notizie
relative al suo discorso. Io non ho una pre-
sentazione ufficiale, quindi devo esprimere
per intero tutto il discorso.

Se vogliamo fare un discorso che attie-
ne all’altro elemento di questo problema ge-
nerale, ciog¢ agli organi di Governo nei con-
fronti delle partecipazioni statali, facciamo-
lo, perd in senso stretto ogni volta che ho
parlato di partecipazioni statali mi sono ri-
ferito — come la legislazione positiva mi
impone - al rapporto tra societd operative
ed enti di gestione, tra questi ed il Mini-
stero delle partecipazioni statali, tra questo
ed il CIPE, che fa parte del Governo che
risponde dinanzi al Parlamento. Questo &
il quadro di riferimento nel quale mi devo
collocare.

La vostra esigenza secondo me giustifi-
ca la premessa che ho fatto, secondo cui
quando ¢i froviamo in una situazione di
crisi, prima di adottare un provvedimento
¢ meglio risalire alle origini. Secondo me
le proposte che voi fate portano tuite a ri-
sultati negativi perché eludono il problema
centrale, che & quello della classe politica
di maggioranza.

Abbiamo dei dati di fatto sui quali pos-
siamo concordare: le direttive politiche non
sono state impartite dagli organi preposti
(ii CIPE e, prima, il comitato per le par-
tecipazioni statali). Il Parlamento non & in
grado di ottenere dal Governo la formaliz-
zazione e il rispetto delle direttive. Inolire
il Parlamento ha fatto una serie di inter-
venti puramente episodici, non solo nei con-

fronti delle partecipazioni statali, ma anche
dei settori che influiscono sul comportamen-
to delle partecipazioni statali. Si tratta di
interventi non sempre riconducibili ad una
sola parte politica. Devo aggiungere che,
secondo una legge di funzionamento interna
alla maggioranza (si tratta di una legge che
ho esposto in molte sedi), era da preventi-
varsi che il sistema della lottizzazione sa-
rebbe penetrato anche nel sistema delle par-
tecipazioni statali, causandone la degenera-
zione.

PRESIDENTE. Piu che di lottizzazione,
parlerei di egemonizzazione da parte della
democrazia cristiana, a meno che non si
consideri lottizzazione il conferimento a
qualche socialista della presidenza di socie-
td di assai scarso rilievo.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo mnell’universite di Roma. Sto par-
lando della funzionalizzazione delle parte-
cipazioni statali ad una politica di parte.
Non si tratta di un fenomeno attuale, ma
risalente a sette o otto anni fa.

Se devo esprimere un giudizio tecnico
sul come eliminare questo stato di fatto,
devo far notare che ci si trova di fronte
a due alternative.

La prima sta nel trasferire i poteri di
direttiva al Parlamento. Temo, perd, che il
problema si aggravi. Sono convinto infatti
che in un sistema di frazionamento del po-
tere politico, quale si registra in Italia nel-
I’ambilo della maggioranza, la tendenza a
portare una maggiore quota di potere al
Parlamento corrisponda ad esigenze di svi-
luppo delle istituzioni democratiche. Ma &
altrettanto vero che il rafforzamento del po-
tere del Parlamento aggrava la situazione
generale perché non consente di creare uno
strumento alternativo. La decisione politica
diventa ancora pin frazionata e incoerente.
Questo & facilmente spiegabile con il fatto
che il Parlamento & un organo collegiale e
come tale inidoneo a svolgere funzioni di
tipo esecutivo. Infatti in un organo colle-
giale ogni parte deve svolgere la sua fun-
zione, e deve mantenere fermo il suo in-
dirizzo. Ora, in una situazione politica in
cui la forza di opposizione & molto pin
aggregata di quella di maggioranza, nelle
deliberazioni del Parlamento avviene la in-
serzione di elementi non omogenei e non
coerenti, che dd un risultalo assolutamente
negalivo.
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Sia ben chiaro - perché & molto facile
essere male interpretati su quesio punto -
che il mio giudizio di inidoneitd allo svol-
gimento di compiti di direttiva non si ap-
punta su determinate forze politiche, ma
sul Parlamento. Sono inolire convinto che
se il Parlamento avesse maggiori poteri di
intervento, specialmente nel settore delle
partecipazioni statali (che & un sistema ela-
stico), l'intervento operativo di un numero
pit esteso ancora di parti politiche rende-
rebbe inevitabile il fenomeno della lottiz-
zazione, che sostituirebbe la egemonizzazio-
ne da parte di un singolo partito.

Per queste ragioni, sottolineando I'impor-
tanza del momento politico e richiamando
I'attenzione sui gravi doveri che oggi in-
combono sugli organi politici, ivi compre-
so il Parlamento, ritengo preferibile la se-
conda alternativa rappresentata dal raffor-
zamento del momenio dell’unitdy. Infatti la
disaggregazione funzionale & arrivata ad un
punto tale che la preoccupazione prima de-
ve essere di non accentuarla, ma di bloc-
carla fin dove & possibile.

In questo senso penso che il Parlamento
non debba indulgere alla tendenza di tra-
sformarsi in un organo con funzioni ammi-
nisirative e debba ponderare bene prima
di cambiare il suo ruolo nei confronti delle
partecipazioni statali.

L’onorevole Giorgio La Malfa mi ha po-
sto una domanda che riguarda il problema
del controllo: il controllo, a mio avviso,
¢ in funzione di qualche cosa, ciog presup-
pone l'esistenza di un metro di paragone.

L’onorevole D’Alema, ne! suo intervento,
ha detto che bisogna modificare gli stru-
menti di controllo; ma non ho capito in
quale direzione questo controllo dovrebbe
essere esercitato. Anche qui, se non deter-
miniamo i1 metro di valutazione di tale
controllo, questo assumerebbe il significato
di una pressione politica esercitata da piu
parti con effetto paralizzante.

La questione & molto importante, perché
il sistema delle partecipazioni statali rap-
presenta piu della metd della strutiura por-
tante dell’economia italiana: se non funzio-
nano, ne segue la paralisi dell’intera eco-
nomia.

II metro di paragone di cui ho detto
prima & dalo dalla elaborazione degli obiet-
tivi di lungo periodo, dalla programmazio-
ne, dalle direttive (che non vengono date
dal Parlamento ma dal CIPE). Il Parlamen-
to ha solo il potere di creare gli organi

che siano in grado di svolgere le funzioni
loro assegnate. Il controllo del Parlamento
si svolge allorquando acquisisce le notizie
necessarie sulla gestione.

D’ALEMA. Non ci sono solo le direttive.
Votiamo anche un bilancio ed una relazio-
ne programmatica.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo nell’universita di Roma. 11 control-
lo ha un senso se esiste un metro di va-
lutazione.

PRESIDENTE. Facciamo I'ipotesi di un
Governo estremamente efficiente, che arrivi
alla programmazione attraverso diretiive
precise.

Anche verificandosi questa ipotesi il Par-
lamento non potrebbe rinunciare al ruolo
che gli & proprio e cioé di controllare, di
dare le direttive, di verificare la realizza-
zione di tali direttive e I’economicity della
gestione,

D'ALEMA. Lei, professor Guarino, con-
tinua a parlare dal punto di vista dell’im-
presa.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo nell’universitda di Roma. Se la par-
te dell'impresa & la parte predominante del-
la struttura economica nazionale vuol dire
che non parto a tutela di uno o altro sog-
getto particolare, ma della struttura pro-
duttiva, che non pud essere considerata alla
slregua di una cavia per esperimenti.

D'ALEMA. A mio avviso lei non deve
partire dal punto di vista che il Parlamen-
to tende a diventare un organo esecutivo,
ma da quello del mancato esercizio da par-
te del Parlamento dei suoi poteri di con-
trollo.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo nell’universita di Roma. 11 control-
lo & in funzione di un metro di valulazio-
ne: voi dovete sindacare gli organi esecu-
tivi qualora vengano meno al loro dovere.
Se il sistema funzionasse fisiologicamente,
con I'assolvimento dei compiti che competo-
no agli organi di governo, non ci sarebbe
aleun problema., Ma in caso contrario non
si risolve la situazione spostando al Parla-
mento D’esercizio di alcuni poteri ammini-
strativi.
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LEONARDI. Il problema ¢& inquadrato
giustamente se si pone un rapporto Parla-
mento-enti di gestione.

GUARINO, Ordinario di diritto ammini-
strativo nell’universitd di Roma. Bisogna
scegliere tra due indirizzi: la soluzione puo
essere trovata o nel rafforzamento dei po-
teri amministrativi del Parlamenfo, o sal-
vaguardando la struttura imprenditoriale del
sisterna, risolvendo poi in termini politici

il problema dei rapporii tra maggioranza e
opposizione.

A mio avviso, se il Parlamento adottasse
la soluzione di trasformarsi in detentore di
responsabilita a livello esecutivo, aggrave-
rebbe la situazione senza risolverla.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Giuseppe Guarino per il suo ampio e in-
teressante intervento.

La seduta termina alle 13.





