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i . — RISOLUZIONE PICCOLI-BIASINI A P P R O V A T A DALLA CAMERA DEI D E P U T A T I 
NELLA SEDUTA D E L 22 MAGGIO 1975 

« La Camera , 
considerat i i complessi p rob lemi del 

s is tema delle par tec ipazioni s tatal i a l la luce 
delle relazioni del min i s t ro del bi lancio e 
della p r o g r a m m a z i o n e economica e del mi ­
nis t ro delle par tecipazioni s tatal i davan t i al 
Pa r l amen to e de l l ' ampio dibat t i to ad esse 
seguito; 

r i levato che le par tec ipazioni statali 
h a n n o svolto e tu t to ra svolgono u n posit ivo 
e fondamenta le ruolo nello sv i luppo econo­
mico del paese ed in par t icolare del Mezzo­
giorno; e che tale ruolo deve essere poten­
ziato a t t raverso u n adeguato p r o g r a m m a di 
r iorganizzazione del le s t ru t tu re e di r i sana­
men to dei b i lanci che sa lvaguard i le cara t ­
terist iche di au tonomia , responsabi l i tà e im­
prendi tor ia l i tà degli ent i e delle società, 
constatato che è necessar io avviare u n 
processo di r i nnovamen to del s i s tema delle 
par tecipazioni statal i , che ne esalti le po­
tenziali tà, sot t raendolo al le cr i t iche cui è 
a t tua lmente sottoposto, considerato che al­
cune disfunzioni emerse recen temente tu rba ­
no l 'opinione democra t ica e dannegg iano , in 
u n grave m o m e n t o di crisi , la funzione e 
la credibi l i tà de l l ' in te rvento pubbl ico , p re ­
so atto che il min i s t ro del le par tec ipazioni 
statali h a manifes ta to l ' in tenzione del Go­
verno di procedere al r i nnovamen to del si­
s t ema delle par tec ipazioni s tatal i ed h a 
adot ta to p r i m e diret t ive pos i t ivamente or ien­
tate in tale direzione, 

impegna il Governo 
m a n t e n e n d o il necessario col legamento 

con le assemblee p a r l a m e n t a r i , a p resen ta re 
entro il t e rmine di sei mesi u n a organica 
proposta d i r io rd ino del s i s tema delle par ­
tecipazioni statal i , e l iminando dispers ioni e 
duplicazioni d ' in iz ia t ive . 

« La Camera , 
invi ta in par t icolare il Governo a tener 

present i ne l f o rmu la r e ta le p ropos ta i se­
guent i p u n t i : 

a) censire e r ende re note tu t te le pa r ­
tecipazioni di re t te ed indi re t te dello Stato 

nel le at t ivi tà indus t r ia l i e nei servizi; racco­
gl iere e pubb l i ca re dat i complet i su l l ' am­
m o n t a r e dei fondi di dotazione, dei contr i ­
bu t i a fondo p e r d u t o e dei credi t i agevolati 
percepi t i da l s is tema delle imprese pubb l i ­
che nel corso degli u l t imi ann i ; accer tare 
la condizione economico-f inanziar ia consoli­
da ta degli enti di gest ione ed i p rob lemi 
connessi alle passivi tà da regolare; 

b) effettuare u n a verifica del la omo­
genei tà e del la compat ib i l i tà degli in tervent i 
r ispet to ai fini is t i tuzional i degli enti ; 

c) ga ran t i r e u n a p iù r igorosa dist in­
zione t ra la poli t ica di salvataggio di azien­
de o settori in crisi e la poli t ica che istitu­
z iona lmente appar t i ene al s i s tema delle 
par tec ipazioni statali ; 

d) ass icurare p iena efficienza e t ra­
spa renza al la gestione economico-finanziaria 
degli enti ev idenziando in par t ico lare con 
cr i ter i un i fo rmi gli oner i aggiunt iv i in cui 
gli ent i incorrono per il conseguimento di 
obiett ivi sociali. 

« La Camera , 
impegna il Governo, 

a tali fini, ad is t i tuire u n a commiss ione 
r appresen ta t iva e composta di espert i al ta­
men te qualificati e che col labori con il 
Governo nel la redazione delle proposte di 
r io rd ino; impegna inol t re il Governo - in 
at tesa delle soluzioni da real izzars i sul la 
base degli indir izz i del comi ta to pe rma­
nen te della ch imica e del previs to r io rd ino 
del s i s tema delle par tec ipazioni s tatal i - a 
collocare tut t i i titoli az ionar i Montedison 
di p ropr ie tà pubb l i ca in u n a un ica società 
ne l l ' ambi to delle par tec ipazioni s tatal i . 

« La Camera , 
in r i fe r imento a quan to d ichiara to dal 

min i s t ro ed al d ibat t i to p a r l a m e n t a r e sul lo 
EGAM e sul la base dei fatti e dei discuti­
bil i compor t amen t i accertat i impegna il Go­
ve rno a r ip r i s t ina re la n o r m a l i t à de l l ' en te , 
invi ta infine il Governo al la m a s s i m a valo­
r izzazione delle funzioni imprend i to r ia l i e 
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dir igenzial i degli enti e delle imprese evi­
t ando incertezze e vuot i nel la loro dire­
zione. 

« La Camera , 
p r e n d e n d o atto de l l ' impegno del min i ­

stro di p resen ta re ent ro i t e rmin i di legge 

la re lazione p r o g r a m m a t i c a per il 1 9 7 6 , si 
impegna a r i e samina re al suo in terno i 
mod i e gli s t rumen t i per rendere più effi­
cace la sua funzione di indir izzo e di con­
trollo sul s is tema delle par tecipazioni sta­
tal i . 

( 6 - 0 0 0 0 2 ) « PICCOLI, BIASINI ». 
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2 . — L E T T E R A D E L P R E S I D E N T E DELLA CORTE DEI CONTI 
IN R I S P O S T A ALL ' INVITO DEL P R E S I D E N T E DELLA CAMERA 

A I N T E R V E N I R E NELL' INDAGINE CONOSCITIVA 

A S. E. 

Onde Dott. Sandro Pertini 

Presidente della Camera dei Deputati 

Roma 

Roma , 2 6 se t t embre 1 9 7 5 

sul ta dal verba le d e l l ' a d u n a n z a del 2 2 
febbraio 1 9 7 4 che accludo in copia. 

L 'occasione mi è g rad i ta per porgerLe 
molt i deferent i ossequi . 

Devotamente 

G I U S E P P E CATALDI 

7 5 / Q G / 1 6 8 

I l lus t re Pres idente , 

ho mol to apprezza to il desider io del Co­
mi ta to p e r m a n e n t e pe r le par tec ipaz ioni 
statali , ist i tuito in seno al la Commiss ione 
bi lancio e p r o g r a m m a z i o n e del la Camera 
dei Deputat i , di ascoltare il P res iden te di 
questa Corte o u n magis t ra to da lui desi­
gnato. 

Tut tav ia , poiché la Corte dei conti svol­
ge la sua at t ivi tà es terna soltanto a mezzo 
di organi collegiali , ai sensi delle disposi­
zioni della Costi tuzione e delle leggi ordi­
na r i e che prec isano i l imi t i ed i poter i at­
t r ibu i t i a questo Is t i tu to , nonché i r appor t i 
che questo deve tenere con il P a r l a m e n t o , 
è da r i tenere che sia prec lusa al P res iden te 
o ad u n magis t ra to della Corte la possibi­
lità di fornire di persona gli e lement i ut i l i 
ai fini delle indagin i conoscitive contem­
plate dal l 'ar t icolo 1 4 4 del Regolamento del la 
Camera . 

In tal senso si sono, del resto, espresse 
le sezioni r iun i t e di ques ta Corte, come r i-

REPUBBLICA ITALIANA 

CORTE DEI CONTI 

SEZIONI RIUNITE 

Adunanza del 22 febbraio 1974 

Sono presen t i : 

Presidente: 

Prof. dott . Giuseppe Cataldi 

Presidenti di Sezione: 

Dott. Eugenio Campbel l 
Dott. Gaetano Tempes ta 
Dott. Pa squa l e Mazziott i 
Dott. Carlo Crudel i 
Prof. dott. Antonio Bennat i 
Prof. dott . Antonino De Stefano 



232 QUINTA COMMISSIONE PERMANENTE 

Consiglieri: 

Dott. Pasqua le Cosentini 
Dott. I talo Sfecola 
Dott. Salvatore Te r r anova 
Dott. Domenico F e r r a n t i 
Dott. E d m o n d o Colabucci 
Prof. dott. Giovanni Zaccar ia 
Dott. Francesco Di Pre to ro 
Dott. Giuseppe Caccia 
Dott. F i l iber to De Angel is 
Dott. Leonardo Caruso 
Dott. H e r m a n n De Gennaro 
Prof. dott . Giuseppe Borzel l ino 
Dott. Dante Falcucci 
Prof. dott. Francesco Molteni 

Dott. Rocco T inn i re l lo 
Dott. Et tore Mesiti 
Prof. dott . Salvatore Buscema 
Dott. Mar io Gagl iardi 
Dott. Raffaele Orefice 
Prof. dott. Vit torio Guccione 
Dott. Dante Pelosi 
Prof. dott. Francesco Garr i 

Vice Procuratore Generale: 

Dott. Aurel io d 'Acunzo 

Svolge le funzioni di segretar io il con­
sigliere dott . Beniamino Barba to , magis t ra to 
addet to al Segretar ia to genera le , in sosti­
tuzione del segretar io generale , impedi to . 

(Omissis) 

Ind i , il P res iden te invi ta il Consigliere 
dott . H e r m a n n De Gennaro a r i fer i re sul­
l ' u l t imo a rgomento posto a l l ' o rd ine del 
giorno d e l l ' a d u n a n z a del 25 gennaio 1974 
e re la t ivo « a l la r ichies ta del P res iden te 
del la Camera dei Deputa t i di informazioni , 
ch ia r imen t i e document i , ai sensi de l l ' a r ­
ticolo 148 del regolamento della Camera dei 
Deputat i ». 

Il re la tore in t roduce l ' a rgomento con la 
esposizione delle diverse tesi relat ive al la 
in terpre taz ione del predet to articolo 148 alla 
luce delle disposizioni costi tuzionali . Impo­

sta, al t resì , la p rob lemat ica relat iva ai col­
legament i esistenti t ra la Corte ed il Par la ­
men to ed il loro possibile sv i luppo sul la 
base della legislazione vigente. 

La discussione, p receduta da alcune pre ­
cisazioni del Pres iden te , regis tra u n a con­
vergenza di opinioni sul valore e sul la col­
locazione da assegnare al citato articolo 148 
ne l l ' o rd inamen to giur idico. 

Le sezioni r iun i te espr imono l 'avviso 
che la previs ione contenuta nel p iù volte 
r i ch iamato articolo 148 vada intesa come 
u n a discipl ina in t e rna delle modal i t à di 
esplicazione di u n a delle funzioni par la ­
men ta r i , da i nquadra r s i nel contesto concet­
tuale della disposizione del l 'ar t icolo 100 
della Costituzione e delle n o r m e di legge 
o rd ina r i a che prec isano i l imit i , sia dei 
poter i a t t r ibui t i al la Corte dei conti , sia 
dei r appor t i che questa deve tenere col 
P a r l a m e n t o . 

Sul la base della puntual izzaz ione che 
precede, le sezioni r iuni te , al fine di u n a 
auspicabi le intensificazione dei rappor t i t r a 
Corte dei conti e P a r l a m e n t o , esaminano la 
possibi l i tà di referto in ma te r i a d i controllo 
sugli atti dello Stato oltre i casi previst i 
specificatamente dagl i articoli 26, 32 e 43 
del testo unico 12 luglio 1934, n . 1214. 

Nel corso della discussione viene posto 
in evidenza: 

a) che, ai sensi della legge 2 febbraio 
1939, n . 374, la Corte dei conti invia a l la 
Biblioteca della Camera e del Senato copia 
di tut te le del iberazioni del la Sezione del 
control lo sugli atti del lo Stato, quale p u b ­
blicazione contempla ta nel la predet ta legge, 
anche in considerazione del la « pubbl ic i tà » 
del controllo della Corte dei conti; 

b) che la Sezione controllo enti invia 
copia delle sue de terminazioni , ai sensi del­
l 'art icolo 8 de l la legge 21 m a r z o 1958, 
n. 259, solo q u a n d o la par t icolar i tà del con­
tenuto sembr i r i levante; in proposito viene 
r i levata l ' oppor tun i tà di t rasmet te re alla 
Biblioteca della Camera e del Senato tut te 
le de terminaz ioni del la Sezione controllo 
enti ; 

c) che l 'ar t icolo 15 del testo unico 
n . 1214 del 1934, se in te rpre ta to ana logamente 
a l l 'ar t icolo 8 della legge n . 259 del 1958, 
consente di segnalare non solo al Governo, 
m a anche al P a r l a m e n t o , le del iberazioni 
della Sezione del controllo sugli atti dello 
Stato relat ive al controllo successivo. Tal i 
p ronunce , infat t i , p u r non condiz ionando 
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l'efficacia degli atti sottoposti al control lo, 
accertano, tut tavia , in m a n i e r a concreta la 
i l legi t t imità degli atti stessi e, ove l ' am­
minis t raz ione non abbia provveduto a ren­
dere legi t t imo il suo opera to o r icada nel le 
medes ime i r regolar i tà , dovrebbero essere se­
gnala te ai sensi del citato articolo 15; 

d) che la decisione del Consiglio di 
Stato (Udienza p l ena r i a del 24 febbraio 
1967, n . 1), p u r ver tendo in ma te r i a di 
controllo sugli ent i , pun tua l i zza la n a t u r a 

e la por ta ta delle del iberazioni o de te rmina­
zioni della competente sezione della Corte 
dei conti in sede di controllo successivo. 

L ' a d u n a n z a h a t e rmine alle ore 14,35. 

// Presidente 
CATALDI 

p . / / Segretario generale 
BARBATO 
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3. — QUESTIONARIO T R A S M E S S O AL CONSIGLIO DI STATO 
E RELATIVE R I S P O S T E 

1 - Quali sono i l imiti de l l ' in tervento del 
P a r l a m e n t o nel la sfera del la ammin i s t r a ­
zione (con par t icolare r i g u a r d o alla cosid­
detta a l ta amminis t raz ione) ? 

2 - Quali in par t icolare i poteri del Par ­
lamento sul la gestione degli enti in relazio­
ne ai poteri del Governo ? 

3 - Quali possibil i tà h a il Pa r l amen to di 
controllo d i re t to delle società operating di­
penden t i da l le holdings pubb l i che ? 

4 - Quali cri teri ha seguito il Consiglio 
di Stato nel consent i re la presenza di pro­
pr i m e m b r i negli organi collegiali degli en­
ti di gestione ? Quant i m e m b r i del Consiglio 
di Sta to fanno par te dei consigli di a m m i ­
nis t razione di tali enti ? 

5 - In qual i occasioni e con qual i r isul­
tati sono state sottoposte al Consiglio di Sta­
to in sede giur isdiz ionale quest ioni a t t inent i 
alle par tecipazioni statal i ? 

S. E. 

On.le Dott. Sandro Pertini 
Presidente della Camera dei Deputati 

Roma 

Roma, 24 gennaio 1976. 

I l lus t re Pres idente , 
Le t rasmet to , con r i fer imento alla Sua 

r ichies ta n. 751126111/CP del 26 novembre 
u . s . , le r isposte al quest ionar io sul la fun­
zione di indir izzo e di control lo del Par la ­
men to sulle par tecipazioni statal i . 

Alla formulaz ione delle r isposte h a prov­
veduto, su m i a designazione, u n magis t ra to 
addet to al Segre tar ia to Generale , in grado 
perciò di p r ende re piena cognizione dei d i ­
versi aspett i della quest ione prospet ta ta . 

Voglia g rad i r e i sensi della m i a p iù al ta 
considerazione. 

(f.-to VETRANO) 

La quest ione concernente i l imit i del l ' in­
tervento del P a r l a m e n t o nel la sfera del­
l ' ammin is t raz ione si risolve nella quest ione 
relat iva alla possibi l i tà di ipotizzare inter­
vent i del P a r l a m e n t o : 

a) in funzione att iva; 
b) in funzione consult iva; 
c) in funzione di controllo. 

Di ques t ' u l t imo è forse superf luo occu­
pars i d i sponendo le Camere di s t rument i 
di control lo politico che, sotto molt i p ro­
fili e senz 'a l t ro sotto quel lo del la compiu­
tezza, rendono i r r i levante il p rob lema del la 
ammiss ib i l i t à di s t rument i ul ter ior i . 

I p r i m i due intervent i s embrano , invece, 
senz 'a l t ro esclusi ne l l ' a t tua le contesto costi­
tuzionale e pe r ragioni positive e pe r ra­
gioni di equi l ibr io di a t t r ibuzioni facenti 
capo ai più alti organi dello Stato. 

Le ragioni positive sono radicate da u n a 
pa r t e nel le disposizioni degli articoli 70 e 
seguent i del la Costi tuzione, che, enumeran ­
do le funzioni delle Camere , anche diverse 
da quel la p r o p r i a m e n t e legislativa, non ac­
cennano a general i a t t r ibuzioni di ordine 
ammin i s t r a t ivo e, d ' a l t r a par te , nelle di­
sposizioni degli articoli 92 e seguenti che, 
m a n d a n d o al Governo d i p romuovere , coor­
d ina re ed eserci tare l 'a t t ivi tà ammin i s t ra t i ­
va, escludono al tresì a t t r ibuzioni concorren­
ti e, specia lmente , a t t r ibuzioni delle Came­
re cui è espressamente e sol tanto r iservato 
così di revocare la p ropr i a fiducia al Go­
verno come di farne valere in al t r i mod i 
la responsabi l i tà polit ica. 

P e r tal modo la Costituzione ha inequí­
vocamente scelto, t r a le forme di Governo 
ipotizzabili sul la base della esper ienza sto­
rica, u n m o d u l o di governo « pa r l amenta ­
re » (o di gabinetto) che, men t r e fa corri­
spondere responsabi l i tà diverse ad a t t r ibu­
zioni diverse, non s e m b r a consentire inizia­
tive confacenti a formule , che, come quel la 
« assembleare » e « diret tor iale », p resuppon­
gono s t ru t tu re ammin i s t r a t ive art icolate se-
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condo cri ter i diversi d a quel l i emergent i 
da l l ' a r t icolo 9 7 del la Costi tuzione. 

In questo q u a d r o s e m b r a indubi tab i le 
che in tervent i del le Camere in funzione di 
ammin i s t r az ione at t iva o consul t iva concre­
t ino, in sostanza, u n a s i tuazione s indacabi le 
sotto il profi lo del conflitto di a t t r ibuzioni , 
s i tuazione tanto p iù del icata ove si consi­
der i , come si diceva, la sua a t t i tud ine ad 
incidere su equi l ibr i cos t i tuzionalmente ga­
rant i t i . 

È chiaro , infatt i , che ne l l ' in te rven to di 
cara t tere ammin i s t r a t ivo delle Camere non 
si evidenzia sol tanto u n a quest ione di con­
t ras to con n o r m e pun tua l i del la Costituzio­
ne m a anche u n p r o b l e m a di conservazio­
ne degli equi l ibr i che, nel suo complesso, 
la Costituzione garant isce . 

Sotto tale profilo l ' in te rvento in discorso 
deve apprezzars i come fattore di dissocia­
zione della no rma le relazione potere-respon­
sabil i tà, pos tu la ta dal la Costi tuzione e non 
superabi le , sul p i ano giur idico, median!e 
r icorso a funzioni « par tec ipat ive » o di 
« garanz ia », nonché come elemento idoneo 
a vanificare la stessa responsabi l i tà óe^'-
organi di Governo, che non può evidente­
mente essere fatta va lere in modo compiu­
to da l l ' o rgano che, impl ic i t amente r i nun ­
ciando ai p ropr i p r eminen t i poteri di con­
trollo, si pone in u n a condizione di co­
esercizio del potere e, qu ind i , di co-assun­
zione di responsabi l i tà . 

L ' in te rvento delle Camere nel l 'a t t ivi tà 
ammin i s t r a t i va apre così u n a dupl ice con­
t raddiz ione ne l l ' o rd inamen to : da u n a par te 
pr iva il Governo di a t t r ibuzioni non r inun­
ciabili e pe r il cui esercizio esso soltanto 
dispone di adeguate s t ru t tu re tecniche, d 'a l ­
t r a par te p r iva l ' o rd inamen to della concre­
ta possibi l i tà di u n control lo, che p u r es­
sendo di n a t u r a poli t ica non può essere 
imparz ia le , su l l ' a t t iv i tà di Governo. 

E ques ta dupl ice cont raddiz ione conse­
gue, è appena il caso di precisar lo , così ad 
in tervent i in funzione di ammin i s t r az ione 
at t iva come ad in tervent i in funzione con­
sult iva, che, pe r l 'autorevolezza del Par la ­
mento , sor t i rebbero , in concreto, il p r i m o 
effetto e, p u r e se ciò in ipotesi non si ve­
rificasse, a t tenuerebbero in ogni caso la 
« credibi l i tà » del control lo. 

Si deve sot tol ineare tu t t av ia che esclu­
dere l ' ammiss ib i l i t à di iniziat ive del t ipo 
fin qui considera to significa sol tanto esclu­
dere che le Camere s iano legi t t imate ad 
in terveni re , con s t rumen t i t ipici qua l i il 

p rovved imen to o il pa re re , ne l l ' a t t iv i tà am­
min i s t r a t iva intesa, qui , qua le at t ivi tà di 
gest ione concreta e d i re t ta di interessi p u b ­
bl ici . 

Non può escludersi , invece, ed è anzi 
auspicabi le che le Camere , u t i l izzando gli 
s t r umen t i loro p r o p r i (mozione, r isoluzione, 
in ter rogazione, in te rpe l lanza e, poi , Com­
miss ioni di vigi lanza, Commiss ioni di in­
chies ta eccetera), col laborino a tale gestio­
n e da u n a pa r te fissandone i g r and i obiet­
t ivi , general i e set torial i , e, d ' a l t r a par te , 
ponendos i come suo pr inc ipa le cent ro di 
coord inamento , di control lo, e di garanzia . 

Lungo queste l inee, che sono p iù ampie 
di quel le postulate da u n a do t t r ina di ri­
g ida quan to ina t tua le separazione dei po­
ter i m a che ancora cor r i spondono alle esi­
genze del la correlazione potere-responsabi l i ­
tà , nonché al condiz ionamento der ivante 
da l la posizione delle t ecnos t ru t tu re essenzia­
li ad ogni at t ivi tà ammin i s t r a t iva ; lungo 
ques te l inee, si diceva, s e m b r a che possa 
ind iv iduars i largo spazio pe r u n a maggio­
re in tegrazione e coordinazione degli inte­
ressi pubbl ic i che fanno capo alle Camere 
ed al Governo. 

Le Camere , già in g r ado di de te rminare 
con legge le p rocedure ammin i s t ra t ive , nel­
la posizione di det tare , in var ie occasioni 
e con adeguat i s t rumen t i , gli indir izzi ge­
nera l i e di settore, ben possono ul ter ior­
men te incidere sul l ' az ione ammin i s t r a t i va 
t r a m i t e l ' i s t i tuzional izzazione e la p lural iz-
zazione di controll i la cui efficacia è indub­
bia, potendo essi sfociare così in u n voto 
politico di consenso o di dissenso come in 
u n a iniziat iva legislativa at ta a r imuovere , 
vol ta a volta, le cont raddiz ioni emerse t r a 
indi r izzo e concreta real izzazione di questo. 

Si t ra t ta , ne l l ' uno e ne l l ' a l t ro caso, di 
s t rumen t i di en o rme ril ievo, la cui p iù 
a m p i a ut i l izzazione s e m b r a però presuppor ­
re , come si diceva in premessa , il p e r m a ­
nere di u n a s i tuazione di es t ranei tà delle 
Camere r ispet to al la formazione del le deci­
sioni ammin i s t r a t i ve . 

Da tali p remesse s e m b r a potersi der iva­
re , pe r q u a n t o r i g u a r d a 1 poter i del Pa r la ­
m e n t o nei confronti degli Ent i d i gestione 
di par tec ipazioni s tatal i , che quest i poteri 
t rovano il loro migl iore ambi to di esercizio 
in relazione a quest ioni di indi r izzo pro­
g r a m m a t i c o come in relazione a quest ioni 
d i control lo. 
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Sotto il p r i m o profilo s e m b r a che il 
P a r l a m e n t o , che già in terviene a definire 
gli indir izzi p iù genera l i degli Ent i in sede 
di approvazione del bi lancio del competen­
te Minis tero ed in sede di del iberazione in 
mer i to ai fondi di dotazione, ben possa 
pun tua l i zza re le p ropr ie indicazioni e me­
d ian te l 'uso dei suoi no rma l i s t rumen t i (so­
p ra t tu t to « r isoluzioni ») e m e d i a n t e la costi­
tuzione di u n a Commiss ione pe rmanen t e di 
vigi lanza, cu i commet te re l ' esame dei p ro­
g r a m m i volta a vol ta presenta t i e, succes­
s ivamente , il g iudizio politico sul la loro 
progress iva real izzazione. 

In ord ine al secondo pun to non si con­
figurano, p ra t i camente , l imi t i alla possibi­
lità di control lo del la gestione, pe r il qua le 
il P a r l a m e n t o dispone, a m e n t e dei rego­
lament i de l l a Camera e del Senato , d i s t ru­
men t i che appa iono del tu t to adeguat i e 
che in pra t ica s embrano idonei a por re le 
Camere in grado di acquis i re quals iasi co­
noscenza e di fo rmula re u n consapevole 
giudizio politico. L ' is t i tuzione del la predet­
ta Commiss ione pot rebbe , nella prospet t iva 
considera ta , accrescere u l t e r io rmente l'effi­
cacia del control lo . 

S e m b r a esulare , invece, dal le a t t r ibuzio­
ni t ip iche del P a r l a m e n t o u n in tervento di 
cara t te re p u r a m e n t e ammin i s t r a t ivo , quale 
quel lo, ad esempio, inerente alla nomina 
degli o rgan i diret t ivi degli enti di gestione 
o, p iù in genera le , a l la organizzazione in­
t e rna e alle moda l i t à d i ag i re p ropr ie degli 
stessi. 

Tal i in tervent i , infatt i , condizionerebbe­
ro in m a n i e r a essenziale le funzioni del 
Governo sor tendo l'effetto di a t t enua rne 
g r a d u a l m e n t e la responsabi l i tà poli t ica e 
ammin i s t r a t i va e di r e n d e r n e problemat ica 
l 'azione di promozione , d i re t t iva e coordi­
n a m e n t o che sol tanto ad esso compete, e 
che può essere u t i lmen te eserci tata sol tanto 
nel caso in cui suss is tano r appor t i esclusivi 
e diret t i fra i va r i o rgani operat ivi . 

Desta per a l t ro perpless i tà l ' ipotesi che 
il Pa r l amen to , pr ivo com'è delle necessarie 
tecnos t ru t ture , possa u t i lmente in terveni re 
con finalità ammin i s t r a t ive in u n a mate r i a 
le cui connotazioni tecniche sono indubbia­
men te p reminen t i . 

Da escludersi , infine, l ' in tervento del 
P a r l a m e n t o , anche ai soli fini di controllo, 
sul le società operat ive inquadra t e negli Ent i 
di gestione. 

Oltre alle precedent i r iserve, v ' è infatti 
da osservare a questo proposito che le pre­
dette società h a n n o indubb ia n a t u r a pr iva ta 
e s t ru t t u r a t ipica di società per azioni, onde 
quals iasi in tervento che esuli dai procedi­
men t i previst i dal codice civile configure­
rebbe , n e l l ' o r d i n a m e n t o a t tuale , ingerenza 
apprezzabi le , fra l 'a l t ro , alla s t regua delle 
n o r m e costi tuzionali che ass icurano par i t à 
di t r a t t amen to e che garant iscono la l ibertà 
del l ' in iz ia t iva pr iva ta . 

In o rd ine a l l a presenza di Consiglieri di 
Stato, a t tua lmen te pa r i a qua t t ro un i tà , ne­
gli organi collegiali degli Ent i di gestione 
deve dirs i che essa è stata, volta a volta, 
r ichiesta espressamente dal Governo, del 
qua le il Consiglio di Stato costituisce, come 
è noto, l 'o rgano di consulenza giuridico-
ammin i s t r a t iva . 

Il Consiglio di Stato ha r i tenuto , nel le 
dette occasioni, di poter accogliere la ri­
chiesta di col laborazione del Governo auto­
r izzando i Consiglieri ad assumere l ' inca­
rico entro l imiti e moda l i t à non suscettibi­
li d i compromet te re il no rma le esercizio 
delle a l t re funzioni ist i tuzionali né di crea­
re s i tuazioni d i incompat ib i l i tà . 

Non r isul ta , infine, che s iano state pro­
poste al Consiglio di Sta to in sede giur i ­
sdizionale quest ioni di mas s ima at t inent i 
alle par tecipazioni s tatal i . 
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4. — QUESTIONARIO T R A S M E S S O ALLA CORTE DEI CONTI 
E R E L A T I V E R I S P O S T E 

1 - Quali sono le ragioni dei r i t a rd i nel la 
presentazione al P a r l a m e n t o delle relazio­
ni sul le gestioni degli enti cui lo Stato 
contr ibuisce in via o rd ina r i a e in par t ico­
lare sugli enti di gest ione delle par tec i ­
pazioni s tatal i ? 

2 - Si r i t iene adegua ta alle esigenze di 
u n controllo di gestione economico- impren-
ditoriale la p reparaz ione p r o p r i a dei magi ­
strati del la Corte ? Si r i t iene adeguato il nu­
mero dei magis t ra t i addett i a tale controllo ? 

3 - Quant i enti sono sottoposti a control­
lo con il s i s tema del magis t ra to delegato e 
quale è il giudizio su l r end imen to di tale 
isti tuto ? 

4 - Di che t ipo sono preva len temente i 
rilievi del la Corte sulla gestione degli enti 
a par tec ipazione s t a t a l e ? 

5 - Quali sono le cara t ter is t iche giur id i ­
che di tali controll i ? qual i i relat ivi para ­
metr i ? in quale m i s u r a si es tendono ol t re 
il bi lancio degli enti ? qua le si r i t iene sia 
in concreto la loro efficacia ? 

6 - Quale è F atteggi amento degli enti ri­
spetto al control lo del la Corte ? 

7 - Quali modifiche appa re auspicabi le 
appor ta re al la legislazione vigente, soprat­
tu t to sotto il profilo dei raccordi con il Pa r ­
lamento ? 

Al Presidente 
della Camera dei Deputati 

Roma 

In adesione alla r ichiesta con tenu ta nel­
la sua let tera del 28 n o v e m b r e 1975 proto­
collo 751126110/CP, si t rasmet tono , al legate 
alla presente , le r isposte ai quesit i formu­
lati da l Comita to p e r m a n e n t e pe r le pa r ­
tecipazioni s tatal i , is t i tui to in seno al la 
Commissione Bilancio del la Camera dei 
Deputa t i . 

Al quesito n . 1 viene da ta r isposta con 
una relazione del Segre tar io Genera le di I 

ques ta Corte. Al quesi to n. 2 viene da ta 
r isposta dal Consiglio di P res idenza della 
Corte stessa. Ai quesi t i 3, 4, 5 e 6 viene 
da ta r isposta da l la Sezione del Controllo 
sul la gest ione finanziaria degli enti cui lo 
Stato contr ibuisce in via o rd ina r i a . 

La r isposta alla p r i m a ed a l la seconda 
pa r t e del qu in to quesito va in tegra ta anche 
con la r isposta al secondo quesi to . 

Brevi cenni sul la d isc ipl ina e su l p ro ­
cedimento di controllo della Corte dei conti 
sugl i enti a cui lo Stato cont r ibuisce in 
via o rd ina r i a sono contenut i in u n a pre­
messa alle r isposte ai quesi t i 3, 4, 5 e 6. 

Voglia g rad i re , s ignor P res iden te , la 
espressione del la m i a m a s s i m a considera­
zione. 

Il Presidente 
CATALDI 

Al Sig. Presidente 
della Corte dei conti 

Sede 

R o m a , 25 febbraio 1976. 

OGGETTO: Relaz ione al ques i to : « Qual i 
sono le rag ioni dei r i t a rd i ne l la presenta­
zione al P a r l a m e n t o del le re lazioni sul le ge­
stioni degli Ent i cui lo Stato contr ibuisce 
in via o rd inar ia , ed in par t icolare sugli 
En t i d i gest ione del le par tec ipaz ioni sta­
tal i ? ». 

In relazione alle r ichieste avanzate da l -
l 'E .V. di e lement i di r isposta in o rd ine al 
quesi to indicato in oggetto e che forma 
pa r t e del ques t ionar io t rasmesso a ques ta 
Corte dal Comitato p e r m a n e n t e pe r le pa r ­
tecipazioni s tatal i in seno al la Commissio­
ne bi lancio e p r o g r a m m a z i o n e - par teci ­
pazioni statal i del la Camera dei depu ta t i , 
si precisa . quan to segue: 

L 'ar t icolo 7 del la legge 21 m a r z o 1958, 
n. 259, prescr ive che « non oltre i sei 
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mesi successivi alla presentaz ione », d a 
pa r t e degli enti , dei cont i consunt ivi o dei 
bi lanci di esercizio, la Corte dei conti li 
comunica alla P res idenza delle due Camere 
idei P a r l a m e n t o e « riferisce il r i sul ta to 
del controllo eseguito sul la gestione finan­
ziar ia ». In base a tale n o r m a la Corte 
dovrebbe inviare al P a r l a m e n t o , non ol tre 
i sei mesi successivi alla presentaz ione del 
conto (o bi lancio) , cui gli enti devono 
provvedere , in ogni caso, non oltre sei 
mesi e quindic i giorni dal la c h i u s u r a del­
l 'esercizio finanziario al qua le detto conto 
(o bilancio) si riferisce, la p r o p r i a rela­
zione annua le che, nel funz ionamento fisio­
logico del s is tema, avrebbe ad oggetto la 
gestione finanziaria concernente u n eserci­
zio chiusosi u n anno e quindic i g iorni 
p r i m a . 

In veri tà le relazioni della Corte dei 
conti al P a r l a m e n t o , salvo qua lche ecce­
zione, non h a n n o avuto la cadenza annua ­
le previs ta dal la n o r m a m a sono anda te 
a s sumendo - dopo u n p r i m o avvio impo­
stato sul referto annua le , al qua le si è do­
vuto ben pres to r i nunz i a r e pe rché è r i ­
sul tato evidente l ' imposs ibi l i tà di cont inua­
re a farvi fronte con l ' appa ra to in essere 
- u n a cadenza di regola b ienna le o anche 
t r iennale così dando ingresso ad u n a rela­
zione che offre una visione p lu r i enna le e, 
perciò, p iù esaur iente della gestione e dei 
fenomeni economici che ne costi tuiscono il 
tessuto connet t ivo. 

Inol t re , in tempi p iù recent i , si è adot­
tata l ' iniziat iva di svolgere le relazioni pe r 
settori omogenei di Ent i , in modo da far 
precedere u n a pa r t e in t rodut t iva che, p r e ­
sentando u n quad ro a rmonico e completo , 
h a evidenziato i ca ra t te r i comun i del set­
tore considerato ed h a posto il P a r l a m e n t o 
in condizioni di conoscerne tu t t a la p ro­
blemat ica . 

Sul la base de l l ' impostaz ione innanz i de­
l ineata , ne l l ' u l t imo qu inquenn io sono state 
presen ta te al P a r l a m e n t o 183 relazioni , che 
si r iferiscono a 632 esercizi finanziari. 

P e r quan to concerne il r i t a rdo nel la p re ­
sentazione delle re lazioni , i mot ivi sono 
diversi . 

Innanz i tu t to , va evidenziata la m a n c a t a 
tempest ivi tà , sia da pa r t e degl i Ent i con­
trollat i sia da pa r te degl i o rgani che eser­
ci tano la vigi lanza e tutela sugli stessi, 
nel da r corso alle r ichieste di e lement i 
i s t rut tor i avanzat i dal la Corte dei cont i . 

Inol t re non è da sottacere la crisi del­
l ' appa ra to organizzator io del la Sezione con­

trollo Ent i , der ivante da l la carenza di per­
sonale, sia di mag i s t r a tu r a che a m m i n i ­
s t ra t ivo. 

Tale carenza , che r isale al la legge 21 
m a r z o 1958, n . 259, la quale - ne l l ' i s t i tu i re 
la Sezione control lo enti - non ha provve­
duto a l l ' adeguamen to dei ruol i organici del­
la Corte alle nuove esigenze, si è venuta 
s e m p r e p iù acuendo per effetto degli esodi 
degli appa r t enen t i alle var ie car r ie re , p re ­
visti da l la legge 24 maggio 1970, n . 336, e 
successive modificazioni, nonché - pe r 
quan to at t iene al personale diret t ivo - del 
decreto del P res iden te della Repubbl ica 30 
g iugno 1972, n . 748. Nonostante ciò, sono 
stati di recente assegnati a l t r i 4 consiglieri 
al la det ta sezione. 

È c o m u n q u e da far presente che il r i ­
t a rdo nel la presentaz ione delle relazioni al 
P a r l a m e n t o non sta a significare che la 
Corte dei conti non abbia esercitato il con­
trollo ad essa a t t r ibui to , in quanto , nel la 
fase is t rut tor ia , sono stati formula t i n u m e ­
rosi r i l ievi e adot ta te f requent i de te rmina­
zioni al fine del concreto esercizio della 
funzione stessa, poi evidenziat i nel le rela­
zioni per iodiche . P e r a l t ro , le de te rmina­
zioni adot ta te da l la Sezione controllo Ent i , 
q u a n d o r i g u a r d a n o quesit i di par t ico lare im­
por tanza , sono comunicate al Pa r l amen to , 
perché ne abbia immed ia t a cognizione. 

È infine da cons iderare che la Corte si 
sta dando carico di co lmare i r i t a rd i , spe­
c ia lmente per quan to r i g u a r d a gli Ent i di 
gestione, come r isul ta dal seguente elenco: 

1) IRI - relazione sugli esercizi 1973 
e 1974 del ibera ta nelle a d u n a n z e del 9, 
16 d icembre 1975; 

2) ENI - relazione sugli esercizi 1972-
1974 del iberata ne l l ' adunanza del 21 otto­
b re 1975; 

3) E F I M - relazione sugli esercizi 1972 
e 1973, de l ibera ta ne l l ' adunanza del 21 ot­
tobre 1975; 

4) E N T E T E R M E - relazioni sugli 
esercizi 1973 e 1974, del iberate r ispett iva­
mente nelle adunanze del 27 maggio 1975 
e del 4 febbraio 1976; 

5) E N T E CINEMA - relazione sugli 
esercizi dal 1969 al 1974, del iberata nelle 
adunanze del 9, 16 d icembre 1975; 

6) EGAM - relazione sugli esercizi 
1973-1974, de l ibera ta nelle adunanze del 9, 
16 e 20 d icembre 1975. 

Segretario Generale 
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R E P U B B L I C A I T A L I A N A 

C O R T E D E I C O N T I 

CONSIGLIO DI PRESIDENZA 

Adunanza generale del 5 febbraio 1976, 
ore 47 

Sono presen t i : 

Presidente: 

Prof. d r . Giuseppe Cataldi 

Presidenti di Sezione: 

Dr. Eugenio Campbel l 
Dr. Gaetano Tempes ta 
Dr. Et tore Costa 
Dr. Silvio P i r r a m i Trave r sa r i 
Dr. Gaetano Pa lad in i 
Dr. Claudio Caressa 
Dr. Ezio Faggian i 
Dr. Carlo Crudel i 
Dr. Ciro Pag l i a r a 
Dr. Pasqua le Cosentini 
Dr. Flavio Giorgio M a r r a 
Dr. Giovanni Bovio 

Procuratore Generale: 

Prof. dr . Mar io Sinopoli 

Segretario Generale: 

Dr. Nicola Vi t amore 

...omissis... 

Il Consiglio di Pres idenza , preso atto di 
quan to comunica to dal Pres iden te Cataldi 
in ord ine ai quesit i formula t i dal Comitato 
p e r m a n e n t e per le par tec ipazioni s tatal i in 
seno al la Commiss ione bi lancio e p r o g r a m ­
mazione - par tec ipazioni statali della Ca­
m e r a dei deputa t i , r i t iene di dover da re la 
seguente r isposta al quesi to n . 2, di p ro­
pr ia competenza: « si r i t iene adegua ta alle 
esigenze di u n controllo di gestione econo-
mico- imprendi tor ia le la p reparaz ione pro­
pr ia dei magis t ra t i del la Corte ? Si r i t iene 
adeguato il n u m e r o dei magis t ra t i addet t i 
a tale controllo ? ». 

1) L'accesso alla Mag i s t r a tu r a della Cor­
te dei conti è r iservato ai laurea t i in giu­
r i sp rudenza provenient i da l le mag i s t r a tu re , 

da l l 'Avvoca tura dello Stato, dal le A m m i n i ­
s t razioni s tatal i e da l la l ibera professione 
di avvocato. Oltre al requis i to della pro­
venienza, è r ichiesto il possesso di u n ' a n ­
ziani tà di servizio o di professione, no rma­
t ivamente stabil i ta , che compor ta in re ipsa 
un ' appro fond i t a conoscenza delle scienze 
g iur id iche , con par t icolare r i fer imento al 
dir i t to costi tuzionale e ammin i s t r a t ivo , al la 
contabi l i tà pubbl ica , al dir i t to t r ibu ta r io e 
al dir i t to civile, mate r ie , queste, che for­
m a n o oggetto di specifiche prove scrit te, 
un i t amen te ad u n a prova pra t ica di dir i t to 
ammin i s t r a t ivo e contabi l i tà pubb l i ca con 
par t icolare r i fer imento alle funzioni della 
Corte dei conti . Inol t re ne l la prova orale 
sono comprese anche l ' economia politica, 
la scienza delle finanze, nonché la politi­
ca economica e finanziaria. 

Ciò premesso , per vagl iare l ' idonei tà ad 
eserci tare funzioni di control lo su enti eco­
nomici , enti d i gestione ed imprese pub­
bl iche, è necessario e samina re le funzioni 
d e m a n d a t e ai predet t i magis t ra t i . 

Dal complesso delle disposizioni vigenti 
e da l la n a t u r a delle funzioni dei magis t ra t i 
del la Corte dei conti si arguisce che il con­
trollo di cui t ra t tas i non possa essere esclu­
s ivamente contabi le o di legi t t imità forma­
le, m a che d e b b a essere anche di « rego­
lar i tà »; come esso possa estendersi alla ge­
stione economico- imprendi tor ia le , r i su l terà 
da quan to sarà esposto in seguito. 

Invero l 'ar t icolo 2403 del codice civile, 
m e n t r e pa r l a di u n dovere di controllo 
su l l ' ammin i s t r az ione del le società, da par te 
dei s indaci , considera , invece, quel lo di vi­
gi lanza riferito al la sola osservanza della 
legge e del l 'a t to costi tutivo. Ciò sta a si­
gnificare che il controllo è rivolto a verifi­
care non che gli ammin i s t r a to r i a m m i n i ­
s t r ino « b e n e » , bensì « c o r r e t t a m e n t e » : 
n o n si t ra t ta , qu ind i , di u n controllo di 
mer i to sulla bon tà o sul la oppor tun i t à del la 
gestione, m a di u n control lo tecnico sui 
« mod i » con i qua l i essa viene a t tuata , 
i nd ipenden temen te da l la por ta ta sostanziale 
dei mod i stessi. Oltre tut to la legge non 
r ichiede u n a specifica competenza nel set­
tore operat ivo delle società, m a u n a prepa­
raz ione tecnico-giuridica par t icolare per 
eserci tare quel controllo. 

Ciò n o n esclude che i magis t ra t i del la 
Corte dei conti , come i s indaci nel le so­
cietà, possano espr imere il loro dissenso 
da proposte e del iberazioni degli a m m i n i ­
s t ra tor i , che r iconoscano cont ra r ie ai pr in­
cìpi di u n a buona gestione de l l ' impresa so-
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ciale; né gli ammin i s t r a to r i possono conte­
s ta re tale facoltà. 

Se infatt i la legge non h a inteso a t t r i ­
b u i r e alla Corte dei conti il compi to di 
a p p u r a r e la bon tà e la convenienza delle 
operazioni sociali, non h a voluto n e p p u r e 
vietare ai magis t ra t i del la Corte stessa di 
far r i l evare l ' e r ronei tà o la pericolosità di 
de te rmina t i indir izzi o decisioni, q u a n d o , 
sia pe r le cognizioni genera l i che essi de­
vono avere che pe r la loro competenza 
specifica, s iano in g r a d o di e sp r imere u n 
giudizio al r i gua rdo . 

I p r inc ìp i general i che si t raggono dal 
codice civile sul la censurabi l i tà dei fatti 
(articolo 2408) e sul la denunz ia di gravi 
i r regolar i tà degli stessi (articolo 2409), val­
gono anche pe r la Corte dei conti ed in 
quest i l imit i può svolgersi il controllo sulla 
gestione economico- imprendi tor ia le . Comun­
que , dato il cara t te re genera le di tali p r in ­
cìpi , è oppor tuno soffermarsi p iù diffusa­
men te sui medes imi pe r prec isare il con­
cetto di regolar i tà sopra esposto. 

2) In mer i to al la regolar i tà del la gestio­
ne è ben vero che il controllo dei s indaci 
nelle società e dei magis t ra t i del la Corte 
dei conti sugli Ent i d i gestione deve rife­
r i rs i a l la esatta t enu ta del la contabi l i tà e 
alla legi t t imità della gestione stessa, pre­
sc indendo dal mer i to , la cui va lu taz ione 
spetta al consiglio di ammin i s t r az ione , m a 
è a l t res ì vero che la « regolar i tà » del la 
gestione (articolo 2403 codice civile) è sotto 
cert i aspetti u n concetto p iù ampio . D'a l ­
t r a pa r t e l 'obbligo previs to dal codice ci­
vile, d i denunc ia re non solo a l l ' au tor i tà di 
v ig i lanza e di control lo m a , al tresì , al giu­
dice o rd ina r io le eventual i « i r regolar i tà », 
impone di prec isare il concetto di regolar i tà 
ammin i s t r a t iva . Pe ra l t ro anche l 'art icolo 97 
del la Costi tuzione, che contiene l ' enuncia­
zione del pr inc ip io genera le del buon anda­
mento de l l 'Ammin i s t r az ione , h a ul ter ior­
men te posto in evidenza l ' oppor tun i tà di 
tener conto d i u n a componente che super i 
il concetto di m e r o control lo contabi le e 
giur idico, p u r senza a r r iva re pe r questo 
alla formulazione di giudizi di mer i to . 

Sinte t izzando gli appor t i che su tale 
ma te r i a pervengono dal dir i t to , dal l 'econo­
mia e dal la ragioner ia , si a r r i va alla con­
clusione che il p a r a m e t r o di confronto n o n 
è dato sol tanto da quelle scienze, ma , al­
tresì , dai p r inc ìp i genera l i che der ivano da 
discipl ine tecniche, contabi l i , g iur id iche , 
ammin i s t r a t i ve e finanziarie, che nel loro 
ins ieme concorrono al la formulazione del 

concetto genera le di regolar i tà della ge­
stione. 

E s a m i n a n d o p iù ana l i t icamente gli ap­
por t i di cui sopra, si r i leva che le compo­
nent i del concetto di regolar i tà sono diver­
se. Innanz i tu t to è indispensabi le accertare 
se l 'azione ammin i s t r a t iva abbia il requi­
sito della r i spondenza o aderenza ai fini 
ist i tuzionali . In secondo luogo deve essere 
accertata l ' adeguatezza del l 'az ione a m m i n i ­
s t ra t iva ai fini medes imi , in tendendosi per 
adeguatezza sia la « proporzional i tà » che 
la « sufficienza ». Si deve aggiungere che 
pot rebbe essere r i levata anche la « congrui­
tà », in tendendos i pe r congrui tà lo stretto 
nesso t r a l 'azione e l 'obiett ivo specifico. 

I due requis i t i della aderenza e adegua­
tezza a dett i fini ben possono r i en t ra re nel 
concetto di legi t t imi tà e regolar i tà . La 
congrui tà , invece, compor ta u n a p iù pene­
t r an t e valutazione, perché apprezza se la 
azione svolta sia stata p ropr io quel la spe­
cifica da adot tare , cons iderando u n a p iù 
s tret ta relazione t ra la medes ima e l 'obiet­
t ivo tipico. E poiché tale valutazione può 
tener conto di e lement i var i , concorrent i 
ad u n apprezzamento ta lora amp iamen te 
discrezionale con implicazioni di mer i to o 
di oppor tuni tà , essa può anche at teggiarsi 
a valutazione del r ischio e qu ind i essere 
r icondot ta nel concetto di controllo econo­
mico- imprendi tor ia le . 

Anche se m a n c a n o no rme , o pr inc ìp i ge­
nera l i o specifiche indicazioni tecniche che 
p revedano il controllo della Corte dei conti 
sul la gestione economico-imprendi tor ia le , va 
tu t tavia r i levato che ta lora ne l la gestione 
de l l ' en te possono verificarsi i r regolar i tà 
« gravi e palesi » anche in conseguenza del­
la sua non congrui tà . Ora, se la non con­
gru i t à non è suscettibile di u n a valutazio­
ne discrezionale di mer i to , tut tavia , allor­
q u a n d o essa, supe rando certi l imit i , assu­
m e cara t te re di par t icolare gravi tà ed evi­
denza, si at teggia ad i r regolar i tà , e per ciò 
stesso postula l ' in tervento de l l 'o rgano di 
controllo. 

D 'a l t ra pa r t e bisogna tener presente che 
cr i ter i di economici tà sono stati impost i dal 
legislatore agli enti di gestione con l 'ar t i ­
colo 3 della legge ist i tut iva del Minis tero 
del le par tec ipazioni statal i , p u r se la Corte 
dei conti h a r i tenuto che l 'economicità che 
essa può control lare vada l imi ta ta al l 'esi­
genza di u n equi l ibr io t r a ent ra te e spese 
e, qu ind i , di u n oculato impiego dei mezzi 
di finanziamento che de t e rmina l'autosuffi­
cienza economica, nonché alla economicità 
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s t rumenta le , d a osservarsi da tut te le ge­
stioni, e che si compend ia ne l l ' e same del­
l ' adeguatezza dei mezzi impiegat i . 

Tut tav ia il ci tato articolo 3 si agg iunge 
agli art icoli 2403, 2408, 2409 del codice ci­
vile ed al l 'ar t icolo 97 del la Costi tuzione 
qual i pa r ame t r i pe r lo svolgimento di u n 
ampio controllo, che pera l t ro non può non 
tener conto della finanza pubbl ica nel la 
sua global i tà (articolo 119 del la Costitu­
zione). 

È ben vero che il controllo economico-
imprendi tor ia le a t t iene a l la va l id i tà delle 
scelte economiche de l l ' impresa in o rd ine 
alle quan t i t à e qua l i tà della p roduz ione in­
dust r ia le , a l l 'a t t iv i tà commerc ia le ed all'of­
ferta dei servizi; tu t tav ia , p u r nei l imit i 
innanz i enuncia t i , si può prevedere u n con­
trollo economico- imprendi tor ia le d a pa r te 
del magis t ra to della Corte dei conti , come 
sopra specificamente definito. 

I controll i del la Corte dei conti sugl i 
enti di gest ione, i n q u a d r a t i nel la prospet t iva 
sopra specificata, non possono cons iderars i 
di scarsa efficacia. 

P e r di p iù il controllo ammin i s t ra t ivo-
finanziario offre dat i ed e lement i di g iudi ­
zio a quello economico- imprendi tor ia le , r i ­
servato al t i tolare della d isponibi l i tà econo­
mica de l l ' impresa . 

Nei t e rmin i del controllo come sopra 
specificati si r i t iene di poter affermare che 
la p reparaz ione p rop r i a dei magis t ra t i del­
la Corte sia, in l inea di pr inc ip io , ade­
gua ta alle esigenze. 

Pe r quan to at t iene poi a l l ' adeguatezza 
del n u m e r o dei magis t ra t i addet t i al con­
trollo sugli ent i , po t rà va lere la r isposta 
che h a fornito il Segre ta r io genera le sul 
p r i m o p u n t o del ques t ionar io . 

...omissis... 

LA CORTE DEI CONTI 

in sezione del control lo sul la gest ione 
finanziaria degli enti a cui lo Stato con­
tr ibuisce in via o rd ina r i a 

ne l l ' adunanza del 9 febbraio 1976; 
vista la let tera n. 1310 del 4 febbraio 

1976, con la quale il P res iden te del la Corte 
dei conti h a deferito a l l ' e same del la Se­
zione i quesit i n. 3, 4, 5 e 6 formula t i da l 
Comitato p e r m a n e n t e pe r le par tec ipazioni 

s ta ta l i in seno al la Commiss ione bi lancio 
della Camera dei deputa t i ; 

ud i to il re la tore , e su l la sua propos ta ; 
fo rmula , in o rd ine ai quesi t i di cui so­

p r a , infra in tegra lmente t rascr i t t i , le se­
guent i r isposte, p reme t t endo brev i cenni 
sul la discipl ina e sul p roced imento d i con­
trol lo del la Corte dei conti sugli enti a cui 
lo Stato contr ibuisce in via o rd ina r i a . 

Premessa 

Il control lo generale del la Corte dei con­
ti è in atto discipl inato dal le seguent i fonti 
no rma t ive : l 'ar t icolo 100 del la Costituzione; 
la re la t iva legge di a t tuazione 21 m a r z o 
1958, n . 259; i regi decreti 8 apr i le 1939, 
n . 720 e 30 m a r z o 1942, n . 442, che si ap­
p l icano tu t to ra agli enti a suo tempo as­
soggettati per effetto dei decreti stessi al 
control lo della Corte dei conti e nei con­
fronti dei qual i non h a t rovato applicazio­
ne la legge n . 259 del 1958; nonché le nor­
m e legislative par t icolar i che tale controllo 
h a n n o d i r e t t amen te disposto (ad esempio 
pe r l 'ENEL articolo 1 u .c . legge 6 dicem­
bre 1962, n. 1643 e pe r l ' I S P E articolo 28 
legge 27 febbraio 1967, n. 48). 

Di recente l 'ar t icolo 30 della legge 20 
m a r z o 1975, n . 70 - sul r i o rd inamen to de­
gli enti pubbl ic i - h a sottoposto al control­
lo del la Corte dei conti tut t i gli enti di­
scipl inat i dal la legge stessa « secondo le 
n o r m e contenute nel la legge 21 m a r z o 1958, 
n . 259 ». 

Questa considera contr ibuzioni o rd inar ie 
(articolo 2) i cont r ibu t i , con quals ias i de­
nominaz ione , che u n a pubb l ica Ammin i s t r a ­
zione o Azienda au tonoma statale eroghi a 
favore di u n ente (pubbl ico o pr ivato) , con 
cara t te re di periodici tà , o che s iano iscrit­
ti da ol t re u n b iennio nel suo bi lancio, le 
imposte , tasse e cont r ibut i che con carat­
tere di cont inui tà gli enti s iano autorizzat i 
ad impor r e o che s iano ad essi c o m u n q u e 
devolut i , nonché (articolo 12) l ' appor to in 
capi ta le , servizi o beni pe r la costi tuzione 
o l ' i nc remento del pa t r imon io di u n ente 
pubbl ico , ovvero la concessione allo stesso 
di garanzia finanziaria. 

L 'ar t icolo 3, infine, prevede che « qua­
lora u n e n f e sottoposto al controllo contr i ­
buisca nelle forme del l 'ar t icolo 2 ad al t ro 
ente », questo può essere, a sua volta, sot­
toposto a control lo, tenuto conto de l l ' am­
mon ta r e della cont r ibuzione e della par t i ­
colare n a t u r a e at t ivi tà de l l ' en te stesso. 
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Circa le esclusioni dal control lo del la 
Corte va r icordato che gli articoli 3 e 13 
del la legge n . 259 del 1958, indicano le 
categorie di enti esclusi dal controllo della 
Corte: t ra queste par t icolare menzione va 
fatta degli « ist i tuti di credi to sottoposti al­
la vigi lanza del l ' I spet tora to del credito » 
(che, pe r a l t ro , a tale da ta r i sul tava sop­
presso da l decreto legge luogotenenzia le 14 
se t t embre 1944, n . 226). 

Ora la Corte (relazione sul controllo de­
gli enti sovvenzionati dal lo Stato - per iodo 
1951/1960 - vo lume I, pag ina IX) ebbe già 
a r i levare che nel concetto di « vigi lanza », 
svolta ora dal la Banca d ' I ta l ia al posto del 
soppresso ispettorato, potevano r i en t ra re le 
funzioni esplicate nei confronti delle azien­
de di credito a breve, m e n t r e a l t re t tanto 
non poteva affermarsi per i l imita t i poteri 
di controllo r iconosciuti sugli Ist i tut i di fi­
nanz i amen to a medio e lungo t e rmine , sen­
za d i re che, spesso, gli o rd inament i di que­
sti u l t imi escludono l 'esercizio di tali p u r 
l imitat i poter i . 

Aggiungeva la Corte che la « v ig i lanza » 
del l ' I spet tora to era p reo rd ina ta a fini diver­
si e, sotto a lcuni aspet t i , opposti a quell i 
affidati alla Corte da l la legge n . 259 del 
1958, e che, conclus ivamente , pe r tali Isti­
tut i non sussis tevano motivi per escludere 
il controllo della Corte stessa ai sensi del la 
citata legge. 

Di fatto gli Is t i tut i di credito a medio 
e lungo te rmine , salvo t a lune eccezioni 
(Medio-credito centrale , Cassa per il cre­
dito alle imprese ar t ig iane e Gassa per la 
formazione della p ropr ie tà contadina) , non 
sono stati assoggettati al controllo del la 
Corte, lasciando così aper ta u n a vasta falla 
nel s is tema, dappoiché non solo tali is t i tut i 
r appresen tavano u n a al ta percentua le della 
par tecipazione dello Stato in organismi di 
finanza pubbl ica , m a essi stessi acquisisco­
no, con o a lato degli enti di gestione, in 
un intrico non sempre spiegabile , al t re par ­
tecipazioni az ionar ie (vedi esempio IMI) . 

È poi da sottol ineare che - salvo t a lune 
eccezioni qual i , ad esempio, la RAI-TV e 
le Società di navigazione di p . i .n . - le 
società a par tec ipazione statale non r ient ra­
no d i re t t amente , in quan to tali , nel la disci­
p l ina del la legge n. 259 del 1958; esse però , 
poiché debbono essere tu t te i nquad ra t e ne­
gli enti au tonomi di gestione (articolo 3 
del la legge n. 1589 del 1956) e quest i , a 
loro volta, r icadono ne l l ' ambi to di applica­
zione del l 'ar t icolo 12 della legge n . 259 del 
1958, res tano con ciò stesso a t t ra t te , sia 

p u r e ind i re t t amente e di riflesso, nel la sfe­
ra di controllo della Corte (cfr. relazione 
del la Corte dei conti al P a r l a m e n t o sulla 
gestione degli enti sovvenzionati dallo Sta­
to per il per iodo 1951-1960, in Alti Parla­
mentari - I I I Legis la tura - Camera - Doc. 
XIV, n . 1, Voi. I, P remessa , IX). 

Impostazione, questa , in base al la quale 
la Corte - in seguito al la maturaz ione di 
esperienze che h a n n o posto l 'esigenza del­
l ' esame e del la valutazione delle gestioni 
delle società finanziarie e delle società ope­
rat ive - ha approfondi to il p ropr io controllo 
es tendendolo nel senso dianzi detto e af­
fe rmando - come meglio d i rà infra la ri­
sposta al quesi to n. 5 - al t empo stesso la 
necessità che gli o rgani ammin is t ra t iv i de­
gli enti di gestione esaminino collegialmen­
te i p r inc ipa l i indir izzi e atti di gestione 
delle società in cui essi h a n n o partecipazio­
ni diret te o indi re t te . 

La Corte esercita la sua funzione di con­
trol lo med ian te l 'apposi to organo a tal fine 
costi tuito: la Sezione previs ta dal l 'ar t icolo 
9 della legge n. 259 del 1958, che è compo­
sta dai magis t ra t i ad essa assegnati , d i re­
gola, a l l ' in iz io de l l ' anno e alle cui a d u n a n ­
ze par tec ipano i magis t ra t i incaricat i delle 
funzioni d i controllo ex art icolo 12 della 
legge n . 259 ed articolo 21 della legge nu­
mero 646 del 1950 (istitutiva della Cassa 
per il Mezzogiorno) quando si t ra t t ino af­
fari concernent i gli Ent i presso i qual i 
espl icano dette funzioni. 

Oggetto del controllo - nei confronti di 
tut t i gli enti , quale che ne sia il titolo del­
l 'assogget tamento - è la gestione finanzia­
ria, intesa come at t ivi tà economica, finan­
ziar ia e ammin i s t r a t iva de l l 'Ente ; il com­
plesso, cioè, degli atti (e dei compor tamen­
ti) che costituiscono il tessuto connett ivo 
della gestione e, d u n q u e , non soltanto gli 
atti singulatim considerat i ed avulsi dal 
fenomeno gestorio di cui fan par te inte­
gran te . 

La Corte, nelle sue relazioni , ha sempre 
affermato che si t ra t ta di u n controllo sul­
l 'a t t ivi tà (anche se talvolta abbia ad og­
getto gli atti che di questa sono gli ele­
ment i costitutivi) (su ciò vedi, ol tre, la ri­
sposta al quesi to n. 4). 

Gli enti sottoposti al controllo della Cor­
te debbono a questa t rasmet te re gli atti 
indicati nel l 'ar t icolo 4: i conti consuntivi 
(o bi lanci d'esercizio) con le relazioni che 
li a ccompagnano . Debbono essere t rasmes­
se, al tresì , le relazioni degli organi di re-
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visione, che siano presenta te in corso di 
esercizio. 

Il controllo sul la gestione postula , come 
è ovvio, il vaglio delle relat ive r i su l tanze 
al la luce degli att i no rma t iv i ed a m m i n i ­
strat ivi (degli enti e dei min is te r i vigi lan­
ti) che ne h a n n o de te rmina to lo svolgimen­
to. P e r aquis i re tut t i gli e lement i conosci­
tivi a l l 'uopo necessari , la Corte - al t e rmi­
ne dell 'esercizio esamina to , o anche in cor­
so di esercizio, specie q u a n d o u n propr io 
magis t ra to svolga funzioni di control lo pres­
so l 'Ente - si avvale del potere is t rut tor io 
ad essa o rgan icamente a t t r ibu i to dal l ' a r t ico­
lo 16 del testo unico 12 lugl io 1934, n. 1214, 
nonché degli u l ter ior i poter i previs t i dagl i 
articoli 5 e 6 della legge n. 259 del 1958. 

La legge tali poter i d isc ip l ina diversa­
mente , a seconda si t ra t t i degli enti assog­
gettati a controllo ai sensi del l 'ar t icolo 2, 
ovvero di quell i assoggettati a men te del­
l 'art icolo 12. 

Nel p r i m o caso, infatt i , i r appresen tan t i 
delle Amminis t raz ion i dello Stato, delle 
Aziende statali e degli enti pubbl ic i , che 
facciano par te degli organi di revisione de­
gli enti control lat i , sono tenut i a fornire 
alla Corte, a sua r ichiesta, ogni informazio­
ne e not izia che essi abb iano facoltà di ot­
tenere a n o r m a delle leggi o degli s ta tut i , 
in v i r tù dell'ufficio r icoper to (articolo 5). 
Ove ciò non sia r i t enuto sufficiente, la Cor­
te può r ichiedere d i re t t amente agli enti ed 
ai Minis t r i competent i informazioni , notizie, 
atti e document i concernent i le gestioni fi­
nanz ia r ie (articolo 6). 

Nel secondo caso l 'a t t ivi tà i s t rut tor ia è 
svolta « da u n mag i s t r a to della Corte ... 
che assiste alle sedute degli o rgani di am­
minis t raz ione e di revisione ». 

In par t icolare vale r i cordare che la Cor­
te ha sin dal 1962 r i tenuto l 'essenziale un i ­
tar ietà del controllo ed h a sottolineato che 
l 'art icolo 12 ne discipl ina l 'esercizio con 
mezzi più efficaci che non l 'ar t icolo 2, co­
m e meglio si ved rà nel la r isposta al quesi­
to n. 3. 

In terpretazione, questa , che ha t rovato 
conforto - a pa r te il pa re re 13 febbraio 
1962, n. 4/27, su l l ' o rd inamen to delle par ­
tecipazioni statal i , reso dal Consiglio nazio­
nale del l ' economia e del lavoro - nel la 
sentenza 10 apr i le 1962, n . 35 della Corte 
costi tuzionale, nonché nel pa re re del Con­
siglio di S 'ato (Sezione II - 19 apr i le 1966). 

In sintesi , si può di re che tut t i gli enti 
sottoposti a controllo della Corte sono tenu­
ti a l l ' invio degli atti d i cui a l l 'ar t icolo 4 

della legge n. 259 del 1958; per tut t i la 
Corte h a facoltà di acquis i re le notizie e 
gli atti necessari a l l ' esp le tamento del suo 
compito , acquisizione che può essere dispo­
sta dai magis t ra t i assegnati alla Sezione, 
da quell i nomina t i ai sensi del l 'ar t icolo 12, 
ovvero dal la Sezione col legialmente. 

P e r gli enti control lat i la Corte, nel la 
apposi ta sezione, deve cu ra re gli adempi ­
ment i prescr i t t i dal l 'a r t icolo 7 e t rasmet te­
re al P a r l a m e n t o gli at t i e la sua rela­
zione; ed ai sensi del l 'ar t icolo 8 deve for­
m u l a r e , « in quals iasi a l t ro m e m e n t o , se 
accerti i r regolar i tà nella gestione, e, comun­
que , q u a n d o lo r i tenga oppor tuno » i suoi 
ri l ievi ai Minis t r i competent i . 

I poteri decisori - che spet tano esclusi­
vamen te alla Sezione, nel la sua espressio­
ne collegiale - si concretano, d u n q u e , nelle 
« relazioni » al P a r l a m e n t o e nella formula­
zione di rilievi a n o r m a del citato articolo 
8 med ian te apposi ta « de te rminaz ione ». 

L 'a r t ico lo del la legge n . 259 del 1958 
statuisce che « non oltre i sei mesi succes­
sivi alla presentazione dei document i di 
cui al p r i m o c o m m a del l 'ar t icolo 4 », la 
Corte comunica al P a r l a m e n t o i document i 
stessi e « riferisce il r isul ta to del controllo 
eseguito », rea l izzando, in tal modo , quel la 
pubbl ic i t à che è al la base di ogni efficace 
control lo . 

La legge n. 259 del 1958 nul la h a pre­
scrit to circa la p rocedura pe r l ' appronta ­
men to , la del iberazione e la t rasmiss ione 
al P a r l a m e n t o delle relazioni , che è stata, 
perciò , di necessità d isc ipl inata da l la Se­
zione. 

II magis t ra to re la tore (uno di quell i or­
gan icamente assegnat i alla Sezione, ovvero 
nomina to ai sensi del l 'ar t icolo 12) deposita 
nel la segreter ia lo schema di relazione, che 
viene discusso dal la sezione ne l l ' adunanza 
a l l ' uopo fissata. Questa, salvi i casi di r in­
vio per supp lemen to di i s t ru t tor ia , del ibe­
ra la relazione che, nel la sua s tesura defi­
ni t iva, v iene, con apposi ta de te rminaz ione , 
comunica ta alle Camere , al P res iden te del 
Consiglio, ai Minis t r i interessat i . 

- La Sezione che è investi ta delle questio­
n i a cu ra dei mag i s t r a t i re la tor i , dopo avere 
acquis i to gli e lement i , anche , se del caso, 
med ian t e u l te r iore is t rut tor ia , li va lu ta e 
conclude con u n a p ronunc ia d ich ia ra t iva : 
di non conformità a legge se i fatti esa­
mina t i (un atto singolo, o u n da to compor­
t amen to , ovvero u n complesso di atti o u n a 
serie di compor tament i ) s iano giudicat i non 
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r i spondent i a l l ' a rche t ipo previs to da l l 'o rd i ­
n a m e n t o giur idico generale o da quello del­
l 'ente in par t icolare e /o di non conformità 
di singoli att i o della gestione finanziaria 
nel suo complesso alle regole della buona 
ammin i s t r az ione . 

Tale accer tamento può avere ad oggetto 
tanto gli att i , i compor tament i o l 'at t ività 
in genere de l l ' en te , quan to gli atti o i 
compor t amen t i del Minis tero vigi lante che 
siano con la gestione de l l ' en te connessi . 

Il r i l ievo - u n a volta del iberato nelle 
sue linee essenziali - è formula to in un 
atto, denomina to « de te rminaz ione », nel la 
cui premessa , oltre ai p rovved iment i di 
legge e r ego lamen ta r i , sono r i ch iama t i b re ­
vemente i fatti ed è esposta la mot ivazione 
che è al la base del la p ronunc i a ; nel dispo 
sitivo, poi , ol t re a l la d ich ia raz ione di non 
conformità , è contenuta u n a segnalazione 
ai fini dei p rovved imen t i d i competenza , al 
Min is t ro pe r il tesoro e a quel lo cui com­
pete la v ig i lanza; in t a lun i casi, inol t re , la 
r ichiesta, alle medes ime autor i tà , di emet­
tere uno specifico p rovved imen to d ' in ter­
vento presso l 'ente o p p u r e di d i re t ta com­
petenza . 

Della de te rminaz ione è da ta comunica­
zione anche alla Pres idenza del Consiglio 
dei min i s t r i e, nel caso di quest ioni di 
par t icolare ri l ievo, anche alle Pres idenze 
delle due Camere del P a r l a m e n t o . 

Le p r o n u n c e del la Corte, contenute nel­
le de te rminaz ioni , ovvero nelle relazioni al 
P a r l a m e n t o , d ichiara t ive della non confor­
mi t à a legge, fanno sorgere ne l l ' en te , nei 
Minister i e nel P a r l a m e n t o lo « onere » 
(così il Consiglio di Stato, a d u n a n z a piena-
r ia 24 febbraio 1967, n. 1) di « t r a r r e le 
conseguenze. . . e compiere l 'azione necessa­
r ia secondo gli s t rumen t i giur idici p ropr i 
previst i e consenti t i dal le leggi e dagl i or­
d inamen t i dei singoli enti ». 

AI t e rmine di questa breve i l lus t razione 
della discipl ina e del p roced imento di con­
trollo sulla gestione degli enti , è appena il 
caso di prec isare che gli enti di gestione 
delle par tec ipazioni s tatal i in at to control­
lati sono stati sottoposti al controllo della 
Corte dei conti ex articolo 12 della legge 
n. 259 del 1958. 

Quesito n. 3 - Quant i enti sono sotto­
posti a control lo con il s i s tema del magi­
s t ra to delegato e qua l è il giudizio sul 
r end imen to di tale ist i tuto ? 

Gli enti sottoposti, med ian te decreto del 
Capo dello Stato, al controllo della Corte, 
ai sensi del l 'ar t icolo 12 della legge n. 259 
del 1958, sono, s ino ad oggi, 53. 

Sul r end imen to del control lo ex artico­
lo 12 della legge n. 259 del 1958 la Corte 
ha rappresen ta to la p ropr ia opinione, in 
via teorica, sin dal 1961 nella già citata 
relazione per il per iodo 1951-60, nel la quale 
(Premessa , XII) venne affermato che la 
Corte, a tenore del l 'ar t icolo 12, « è manife­
s tamente invest i ta di u n controllo p iù pe­
ne t ran te ed intenso, che si estr inseca in 
forme p iù ravvicinate », perché esercita il 
controllo « d i re t t amente ed in in ter ro t tamen­
te, a mezzo di u n propr io magis t ra to , te­
nuto perciò ad assistere alle sedute degli 
o rgani d ' ammin i s t r az ione e di revisione per 
svolgervi un ' a t t iv i t à cont inua d 'osservazione 
e di r i l evamento ». 

Opinione che, al la luce del l 'esper ienza, 
è s tata poi da l la Corte r iconfermata nel 
1967, nel la relazione sul Rendiconto gene­
ra le del lo Stato del 1966 (Atti parlamen­
tari, IV legis la tura , Senato , Doc. n . 135, 
pag. 310), nel la qua le , inol tre , venne se­
gnala ta l 'esigenza di u n a legge quad ro su­
gli enti pubbl ic i , auspicando, t ra l 'a l t ro , 
la in t roduzione in essa di u n a n o r m a per 
« prevedere la presenza di u n magis t ra to 
della Corte presso tut t i ind is t in tamente gli 
enti sottoposti al controllo, raccogliendo, 
perciò, in u n ' u n i c a forma normat iva , le 
ipotesi di contr ibuzione statale, ora, senza 
plausibi le ragione, dist inte nelle fattispecie 
degli articoli 2 e 12 » e, in conseguenza, 
d i sponendo « la concomitante modifica del­
la composizione degli organi di revisione, 
es t romet tendone i magis t ra t i della Corte 
che, in v i r tù di par t icolar i n o r m e legisla­
tive o s ta tu tar ie , fossero ch iamat i a presie­
derl i o comporl i ». 

Tale giudizio va, ora, r ibadi to perché 
il control lo previsto dal l 'ar t icolo 12 della 
legge n. 259 del 1958 si è d imostra to , in 
pra t ica , p iù incisivo e più efficiente di 
quel lo, esc lus ivamente car to lare , effettuato 
ex articolo 2. 

Infatt i , il magis t ra to (emanazione diret­
ta della Corte, a t t raverso la nomina da 
par te del Pres iden te di questa) che assiste 
alle sedute degli organi di amminis t raz io­
ne e di revisione degli enti è posto in 
condizione di eserci tare il p ropr io ufficio 
con p iena cognizione, immedia tezza e con­
t inui tà , potendo in ogni t empo acquisire 
gli at t i necessar i al comple tamento del la 
documentaz ione relat iva agli accer tament i 
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che voglia compiere , accer tament i la cui 
oppor tun i tà h a modo di manifes tars i p iù 
faci lmente e f requentemente , s tante l ' i m m e ­
diatezza del rappor to che si i n s t au ra t r a 
il control lante ed il control la to . 

Il mag i s t r a to perciò p u ò con la massi ­
m a tempest ivi tà - e non occorre sottoli­
nea re come e quan to la tempest ivi tà sia 
essenziale ai fini dell'efficacia del control­
lo - deferire l ' esame del la quest ione da lui 
indiv iduata alla sezione, al fine del l 'even­
tuale formulazione di r i l ievi ex art icolo 8 
della legge n . 259. 

Ma ancora a l t r i sono gli aspett i posi­
tivi del control lo ravvic ina to : questo, in­
fatti, ponendo il mag i s t r a to che lo eser­
cita in g rado di seguire da vicino la fase 
procedimenta le di p roduz ione degli atti de­
l iberat ivi , consente ad esso di cogl ierne tut­
ta la p rob lemat ica ed al t resì di percepi re 
la loro esat ta collocazione nel p iù vasto 
ambi to del l 'a t t iv i tà gestoria de l l ' en te . Ciò 
rende p iù pene t ran te ed intensa l 'esplica­
zione della funzione del magis t ra to delegato 
ex articolo 12, il quale , p u r senza sconfi­
n a r e nel la consulenza e, meno ancora nel la 
par tecipazione att iva al la formazione ed al­
la produzione degli att i , può pera l t ro uti l­
men te cont r ibu i re a mig l io ra rne i r isul ta t i 
svolgendo, ove lo r i tenga, u n ruolo corret­
tivo nel momento stesso in cui detti atti 
vengono posti in essere. 

Con tale azione il mag i s t r a to può anche 
evitare che l 'o rgano de l iberan te de l l ' en te 
adotti atti i l legi t t imi, r endendo noto ad esso 
il p ropr io mot ivato dissenso; m a , anche se 
tale r i su l ta to non venisse conseguito, la 
menzione a verba le delle osservazioni for­
mu la t e pone in g rado i min is te r i v igi lant i 
di avere ut i l i e lement i di va lu taz ione in 
sede di approvazione degli at t i , ove pre­
scrit ta, m e n t r e l ' immed ia to referto alla Se­
zione, met te in moto il p roced imen to di 
controllo ai fini del la decisione, che sem­
p r e e c o m u n q u e spet ta al Collegio. 

Va soggiunto che il mag is t ra to può an­
che spiegare u n ' u t i l e e p roducen te azione 
di s t imolo su l l ' o rgano in te rno di revisione 
del l 'ente , alle cui sedute assiste. 

Quesito n. 4 - Di che t ipo sono preva­
lentemente i r i l ievi del la Corte sul la ge­
stione degli enti a par tec ipaz ione statale ? 

Il quesi to appa re riferi to u n i c a m e n t e al 
controllo eseguito sugl i enti di gest ione 
delle par tecipazioni s tatal i . 

Nella r isposta, perciò, si t iene conto es­
senzia lmente del controllo eseguito su tali 

ent i e solo per connessione di ma te r i a si fa 
cenno a ril ievi dal la Corte mossi nei con­
fronti di a l t r i enti gestori di impresa , qua­
li l 'ENEL e TINA. 

In via p re l imina re si osserva, r i ch iaman­
do le specificazioni fornite in premessa , 
che r ispet to a tali enti solo in casi eccezio­
nal i si è fatto ricorso alla formulazione di 
r i l ievi ex art icolo 8 legge n . 259 del 1958, 
m e n t r e le osservazioni sul la gestione del­
l 'ente sono state svolte in re lazione, pun ­
tua l izzando nelle conclusioni di questa gli 
e lement i di maggiore interesse. 

È tu t tavia ne l l ' e samina re la gestione di 
ta l i ent i che la Corte h a avuto m o d o di 
prec isare e via via affinare il cr i ter io di 
« economici tà della gestione » cui è stato 
poi fatto di volta in volta r i fer imento . 

Tan to premesso, s e m b r a che sia i . r i l ie­
vi su specifici aspetti del l 'a t t iv i tà de l l ' en te 
(nei casi eccezionali cui si è accennato) 
che le osservazioni cr i t iche, contenute nel­
la relazione sul controllo eseguito sulla 
gest ione finanziaria possano così classifi­
cars i : 

A) r i ch iami al r ispet to delle compe­
tenze nel la discipl ina de l l ' indi r izzo e del­
l 'a t t ivi tà degli enti , nel senso che CIPE, 
Minis tero par tec ipazioni statal i ed enti di 
gestione adempiano c iascuno i compit i di 
p rop r i a spet tanza. In par t icolare (vedi la 
p iù recente re lazione su l l 'ENI e quel la sul-
l 'EGAM) si è messa in ri l ievo la necessità 
che l 'a t t ivi tà delle società collegate sia fatta 
oggetto di esame e di decisione da par te 
degli o rgani collegiali de l l ' en te e che 
quest i a s sumano le del iberazioni di p ropr ia 
competenza per quan to at t iene la n o m i n a 
degli ammin i s t r a to r i (EAGAT, Ente cine­
ma) e la approvazione dei bi lanci delle so­
cietà del g ruppo . 

A quest i compi t i di direzione va rife­
r i ta l 'osservazione de l l ' oppor tun i tà di sot­
toporre ad apposi ta commiss ione d ' i ndag ine 
i cr i ter i di gestione delle società patologi­
camen te pass ive (EAGAT). 

Per quan to r i g u a r d a i r appor t i t ra Mi­
nis tero vigi lante (Par tecipazioni statali) ed 
Ent i di gestione, la Corte, con de te rmina­
zione n. 1248 del 1° lugl io 1975, relat iva 
a l l ' acquis iz ione da par te de l l 'ENI , delle so­
cietà tessili Mac-Queen e Fossat i Bellani , 
h a r i tenuto i r regolare , ai sensi del l 'ar t ico­
lo 8 della citata legge n. 259/1958, sia il 
compor t amen to del Minis tero , q u a n d o non 
si l imit i ad impa r t i r e « diret t ive » a l l ' ente , 
m a si concreti nel la pun tua l e prescr iz ione 
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di singole e de te rmina te operazioni , t r a m u ­
tandosi così nel la diversa figura de l l 'o rd i ­
ne, che pr iva il des t inatar io di ogni discre­
zionali tà di ponderaz ione e di scelta; sia 
quello del l ' ente che si adegui alla prescr i ­
zione minis te r ia le senza procedere ad u n a 
au tonoma valutaz ione del la economicità del­
la scelta; 

B) osservazioni sul la non corr i sponden­
za t r a le at t ivi tà svolte da l l ' en te e quelle 
no rma t ivamen te previste. Pe r at t ività svol­
ta da l l ' en te si in tende sia quel la p ropr ia 
del l 'ente (quale, ad esempio, l 'acquisto di 
par tecipazioni azionarie e la costituzione di 
nuove società) sia quel la svolta dalle fi­
nanz ia r i e di g ruppo e dal le società opera­
t ive. In par t icolare la Corte ha individua­
to nelle leggi 1956, n. 1589 e 1960 n. 649, 
l ' in tento del legislatore di r a g g r u p p a r e le 
par tecipazioni azionarie , già d i re t t amente 
de tenute dallo Stato, in enti di gestione, 
con competenza settoriale (EFIM: indu­
str ie meccaniche ex F IM; EGAM: settore 
minera r io ; EAGAT: settore te rmale ; Ente 
c inema: settore cinematografico) con l 'ecce­
zione de l l ' IRI che conservava il cara t te re 
plur iset tor ia le . 

Tale tipo di r i l ievo, f requente nelle pr i ­
m e relazioni sul la gestione de l l 'ENI (vedi 
relazioni sugli esercizi 1962-63 e 1963-64; 
sull 'esercizio 1964, secondo semestre e 1965; 
sugli esercizi 1966-68) e de l l 'EFIM (vedi 
relazioni sugl i esercizi 1962, 1963, 1964 e 
1965) non è stato r ipe tu to dopo che modifi­
che legislat ive e s ta tu ta r ie h a n n o trasfor­
ma to l 'ENI e l ' E F I M in enti ad att ività 
polisettoriale; 

C) come effetto del t ras formars i del­
l 'ENI e de l l 'EFIM in enti polisettoriali è 
der ivata la possibile coll idenza di nuove o 
vecchie iniziat ive indus t r ia l i prese da so­
cietà operat ive appar tenen t i ad enti diversi , 
ciò che comporta , in buona sostanza, che 
lo Stato finanzia p iù imprese in concorren­
za fra di loro. 

Questo t ipo di ri l ievi h a r iguarda to , ad 
esempio, la p lu ra l i t à di enti che agiscono 
nel settore car ta r io (IRI, E F I M ed INA: 
anche sul la regolar i tà del la acquisizione di 
par tecipazioni az ionar ie da par te di que­
s t ' u l t imo ente la Corte non h a manca to di 
muove re ri l ievi, supera t i anche essi con 
u n a modifica al la normat iva ) , quel lo cemen­
tizio (IRI, E F I M ) , l ' a l imen ta re (IRI, E F I M ) . 

In al t r i casi la Corte h a messo in ri l ie­
vo la necessità di u n coord inamento nel 
settore dei t raspor t i , ove operano quasi in 
concorrenza fra di loro (ad esempio per 
le comunicazioni Sardegna-Cont inente) so­
cietà di navigazione del g r u p p o IRI e Fer­
rovie dello Stato. 

In a lcuni casi il Minis tero delle parteci­
pazioni statal i , a seguito dei ri l ievi della 
Corte (vedi relazione EFIM) , h a adottato 
p rovved iment i per concent rare in u n solo 
ente le imprese che operavano in uno stes­
so settore (ad esempio concentrazione nel-
l ' E F I M delle aziende di costruzione ferro­
v ia r ia e degli a r m a m e n t i e ne l l ' IRI delle 
società del settore te rmonucleare) . 

Affini a tali osservazioni sono quelle che 
h a n n o messo in ril ievo la necessità di affi­
dare ad enti di gestione le par tecipazioni 
azionarie di cui lo Stato conservava la pro­
pr ie tà d i re t ta : tal i osservazioni h a n n o as­
sunto la forma del pun tua l e rilievo per 
quan to r i g u a r d a la Cogne società per azioni 
(de terminazioni del 18 gennaio 1966, n . 578 
e del 18 g iugno 1968, n . 864), per la quale 
u l t ima si è provveduto , poi, affidandola, 
p r i m a , in m a n d a t o fiduciario, e trasferen­
done, qu ind i , le azioni a l l 'EGAM; 

D) a l t ro t ipo di osservazioni r i gua rda 
i fondi di dotazione sia per r i levarne la 
m a n c a n z a (ENEL) sia l'insufficienza rispet­
to alle at t ività che l ' en te e ra ch iamato a 
svolgere (pr ime relazioni su l l 'EAGAT e sul­
l 'ente c inema) sia per chiedere u n a più 
proficua gest ione dei fondi di dotazione e 
di evi tare il fenomeno non infrequente di 
u n esasperato a t t iv ismo che por ta gli enti 
ad avviare nuove iniziat ive p r i m a di aver 
da to soddisfacente impulso alle att ività in 
essere. 

Pe r connessione di ma te r i a v a n n o qui 
menz iona te le osservazioni svolte dal la Se­
zione sul l 'o rganizzazione e sui cr i ter i con 
cui ven ivano de te rmina te le sovvenzioni 
dovute alle qua t t ro società di navigazione 
di p reva len te interesse nazionale , in buona 
par te accolte nel la r i forma legislativa del 
settore; 

E) a l t r i r i l ievi r i gua rdano l ' imposta­
zione dei b i lanci . E ciò sia sotto l 'aspetto 
della non pun tua l e osservanza delle n o r m e 
del codice civile (articolo 2425, n. 1, rela­
tivo alla va lu taz ione degli immobi l i : ve­
dere relazioni su l l 'En te c inema esercizi 
1965-68 e s u l l ' E F I M esercizi 1970-71) sia 
sotto quel lo della manca t a iscrizione dei 
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contr ibut i dello Stato t ra i fondi di dota­
zione (EAGAT), del la m a n c a n z a di ade­
guata iscrizione a fondo di a m m o r t a m e n t o 
(ENEL, RAI) e p iù p u n t u a l m e n t e su l la va­
lutazione dei beni t rasfer i t i dal lo Stato (so­
cietà Recoaro del g r u p p o EAGAT); 

F) la Corte h a r i ch iamato p iù volte 
gli enti al r ispetto de l l ' accennato cr i ter io di 
economicità, nel senso elaborato nei p r i m i 
anni del funz ionamento della Sezione, di 
« autosufficienza economica » (citata relazio­
ne sugli ann i 1951-1960, pag. XI). 

Il concetto di economicità fu poi preci­
sato nel senso di d i s t inguere l 'obbl igo di 
operare secondo cr i ter i di economicità , im­
posto dal legislatore agli ent i di gestione 
con l 'ar t icolo 3 della legge is t i tut iva del 
Ministero delle par tec ipazioni s tatal i ed in 
genere alle imprese pubb l i che (vedi P ro ­
g r a m m a economico 1966-1970, pag ina 37) e 
nel quale si ravvisa l 'es igenza di u n equi­
l ibrio t ra costi e r icavi e qu ind i di u n ocu­
lato impiego dei mezzi di f inanziamento 
che de t e rmina l 'autosufficienza economica, 
dal concetto di economici tà s t rumen ta l e , da 
osservarsi da tut t i gli enti sovvenzionati 
dallo Stato, e che si compend ia nel la razio­
nalizzazione del costo, consegui ta a t t raverso 
la massimizzazione dei r isul ta t i e la min i ­
mizzazione dei mezzi impiegat i . 

Ancora p iù di recente (vedi re lazione 
sulla gestione IRI per gli esercizi 1973 e 
1974) la Corte, con r i fe r imento a l l ' accenno, 
da pa r te de l l 'En te , a par t icolar i s i tuazioni 
aziendal i , r icondotte a l la nozione di « oner i 
improp r i » (nozione che la Corte h a r i le­
vato avere valore p reva len temente descrit­
tivo ed empi r ico e c o m u n q u e l a r g a m e n t e 
appross imat ivo) , h a r ibadi to che il cr i ter io 
di economicità è u n modu lo di condot ta 
aziendale imposto a l l ' en te di gestione co­
m e modal i t à p r i m a r i a di real izzazione dei 
Ani is t i tuzionali , e che l 'a t t ivi tà delle par­
tecipazioni statali e quel la degli enti di 
gestione in par t ico lare deve essere realiz­
zata nel r ispet to degli equi l ibr i aziendal i 
qual i sono definibili in concreto sul la base 
dei calcoli di convenienza economica. Ha 
poi precisato che se l 'Esecut ivo, cui spet­
ta - previa definizione legislativa, se ne­
cessaria - de t e rmina re gli obiett ivi p u b ­
blici da persegui re , fissi concre tamente il 
pe rsegu imento di ques ta o quel la iniziat iva 
produt t iva , deve l 'Ente , nel la sua respon­
sabil i tà , de t e rmina re a sua volta le moda­
lità di real izzazione del la stessa secondo 
tecniche e calcoli di convenienza economi­

ca: potendo as sumere e por ta re a realiz­
zazione solo quel la che soddisfi a siffatte 
modal i tà . In caso contrar io , q u a n d o m a n ­
chino cioè le condizioni del l ' economici tà 
de l l ' i n t rapresa , dovranno essere predeter­
mina t i - per legi t t imare l 'ente alla realiz­
zazione della iniziat iva - i mezzi di co­
p e r t u r a delle perdi te previs te . 

In casi del genere , l ' appl icabi l i tà del 
cr i ter io di economici tà esclude che u n a 
in t rapresa « in perd i ta » debba r i m a n e r e 
tale indef ini tamente . Al cont rar io , r i m a n e 
fermo l 'obbl igo di condur re la gestione se­
condo cri ter i di economicità, cioè di uso 
o t t imale delle r isorse messe a disposizione 
de l l ' impresa stessa. Sicché il p e r d u r a r e , 
al la lunga , di condizioni di non economi­
cità, qua l è verificabile nel caso di crisi 
s t ru t tu ra l i non sanabi l i , impone al la fine 
- provato ogni oppor tuno cambiamen to 
nel la gestione e verificata ogni possibile 
responsabi l i tà degli ammin i s t r a to r i - u n a 
profonda r iconsiderazione sulle sorti del­
l ' impresa stessa: ai fini di u n a dismiss ione, 
ovvero di u n a r iconvers ione del l 'a t t iv i tà 
p rodu t t i va ovvero ancora del l ' adozione di 
nuovi modu l i giur idico-organizzat ivi diver­
si da quello delle par tec ipazioni statali ; 

G) va anche osservato che r ispetto a 
tal i ent i m i n o r r i l ievo è s tato da to al le 
quest ioni di personale , ancorché le rela­
zioni p iù recenti comincino ad offrire ele­
men t i informat ivi per u n a conoscenza del 
t r a t t amen to economico dei d ipendent i ; 

H) è stato anche precisato (EAGAT) 
che cr i ter i di sana ammin i s t r az ione fanno 
escludere che possano c u m u l a r s i nel la stes­
sa persona fisica le car iche di Pres iden te e 
di d i re t tore genera le , u n a con r i levanza 
p re t t amen te es terna, l ' a l t ra con compi t i di 
organizzazione in te rna . 

Quesito n. 5 - Quali sono le carat ter i ­
st iche g iur id iche di tali controll i ? Quali i 
relat ivi p a r a m e t r i ? In qua le m i s u r a si 
es tendono oltre il b i lancio degli Ent i ? 
Quale si r i t iene sia in concreto la loro 
efficacia ? 

La r isposta alla p r i m a e seconda pa r t e 
del quesi to la Corte l ' ha da ta dal 1961 
nel la già ci tata « p remessa » al la relazione 
sul controllo eseguito sul la gestione degli 
enti sovvenzionati dal lo Stato per il 1951-60 
(Atti P a r i . Camera deputa t i , Doc. XIV. 
n . 1, voi. I, pag . VI I ) , ne l la qua le testual-



248 QUINTA COMMISSIONE PERMANENTE 

mente si legge: « si è or ientato il s inda­
cato in guisa da non accer tare soltanto la 
formale conformità degli atti di gestione 
al la no rma t iva accolta nel le leggi, negli 
s ta tut i e nei regolament i , costi tuenti la 
s t ru t t u r a g iur id ica de l l ' en te control lato, m a 
da consent i re anche u n a valutazione d ' in­
s ieme circa la r i spondenza della at t ivi tà 
de l l ' en te stesso alle sue finalità isti tuzio­
nal i . In ciò, infatti , s e m b r a concretars i ap­
pun to l 'aspet to p iù pecul ia re della specifi 
ca azione di control lo, del la quale , in con­
seguenza, malagevole si r ivela il netto in-
casel lamento negli schemi t radiz ional i della 
legi t t imità o del mer i to . Giova, a tal p ro­
posito, por men te che oggetto diret to del 
control lo non sono atti singulatim conside­
ra t i - sui qual i occorra necessar iamente 
p ronunc ia r s i se conformi o m e n o a legge 
ovvero se convenient i ed oppor tun i - m a 
la gestione ne l l ' ins ieme degli atti e dei 
compor tamen t i , che ne costi tuiscono il tes­
suto connett ivo. E, d u n q u e , l 'a t to singolo 
che riesca i m m u n e da r i l ievi afferenti a l la 
sua legi t t imità o al la sua convenienza, ben 
può , invece, offrire adi to a r i l ievo se teleo-
logicamente r appor ta to al fluire della ge­
stione ed alle sue r i su l tanze finali ». 

Ancora nel la stessa p remessa si precisa, 
p iù avant i , che « la dis t inzione t ra la di­
scipl ina del l 'a t t iv i tà , considera ta nel suo 
complesso, e quel la dei singoli att i per­
met te , inol t re , d i p revedere sanzioni del­
l ' i l legi t t imità o i r regolar i tà del l 'a t t iv i tà di­
verse da quel le dei vizi dei singoli atti , 
in tal modo differenziando, anche sotto il 
profilo formale , il s indacato in discorso da 
a l t r i controll i che fanno capo alla discipl ina 
degl i at t i . Ment re , invero , c iascun atto del­
l 'Ente è sanzionato di inefficacia o di inva­
l idi tà nel le forme e nei casi previs t i , su 
r icorso degli interessat i alle is tanze giudi­
ziar ie o ammin i s t r a t ive apposi te , o anche di 
ufficio, l 'a t t ivi tà degli ent i , che è il t ipico 
p u n t o di incidenza del s indacato della Cor­
te, non po tendo essere, pe r sua stessa na­
tu ra , nu l la , annu l l ab i l e o inefficace, non è 
sanzionabi le in tali forme da nessun o rgano 
dello Stato. La Corte, pe r tan to , può solo 
accer tare di tale at t ivi tà , la conformità o 
m e n o a l l ' o rd inamen to g iur id ico e la sua re­
golar i tà , denunc i ando le i l legi t t imità e ir­
regolar i tà accer ta te ai Min is t r i competent i e 
al P a r l a m e n t o ». 

E il Sena to nel 1967 ed il Governo -
re lazione Bonacina {Atti Pari., IV Legisla­
tu ra , Senato , D o c 29-A) - « h a n n o mos t ra ­

to di condividere l ' in terpre taz ione da ta dal­
la Corte al p ropr io m a n d a t o quale r i su l ta 
(... dalla) relazione al P a r l a m e n t o sul con­
trollo degli enti pe r il per iodo 1951-60 ». 

L ' indicato o r ien tamento la Corte ha , poi, 
t radot to in pra t ica nel la esplicazione del 
controllo, le cui manifestazioni si sono con­
cretate nelle formulazioni di ri l ievi e nelle 
« relazioni » al Pa r l amen to . Una rap ida sin­
tesi delle osservazioni contenute nei p r imi 
e nelle seconde pone in luce come queste 
abb iano compor ta to la d ichiaraz ione di « non 
conformità a legge » di atti e/o comporta­
ment i - p iù spesso singulatim considerat i , 
talvolta come ins ieme costi tuente la gestione 
- de l l 'En te (e/o del Minis tero vigi lante) , 
ovvero la d ichiarazione che de te rmina te at­
t ività non r i su l tavano conformi alle regole 
della buona ammin is t raz ione ovvero non 
convenient i ai Ani del r isul ta to finale della 
gestione e degli scopi ist i tuzionali de l l 'Ente . 
Donde r i su l t a che i p a r ame t r i tenut i pre­
senti r ispet to ad atti sono stati le no rme 
di legge, di regolamento , di s tatuto, il cri­
terio della economicità (inteso nel senso già 
precisato) , gli scopi ist i tuzionali de l l 'Ente , 
men t r e r ispet to alle at t ività gestorie i pa­
r ame t r i tenut i present i sono stati le regole 
di buona ammin i s t r az ione e l ' equi l ibr io fi­
nanz ia r io della gestione, sia p u r e conside­
ra to a posteriori sul la base dei r isul tat i 
raggiunt i . 

Alla terza pa r te del quesito si r i sponde 
che le relazioni e le osservazioni della Cor­
te h a n n o avuto per base essenziale il bi lan­
cio degli enti di gestione, nonché quello 
consolidato di g ruppo , t enendo conto - con 
i l imit i del la vigente normat iva che non 
conferisce al la Corte a lcun potere di diret to 
in tervento nel la gestione delle società finan­
ziarie ed operat ive - delle att ività delle 
società prede t te pe r i riflessi, immedia t i o 
in prospet t iva , che i r isul ta t i positivi o ne­
gativi di esse h a n n o sul la gestione del l 'ente . 
Estensione - vale aggiungere - necessaria, 
perché è evidente che il controllo sugli 
enti di. gestione non possa compiu tamente 
effettuarsi se non vengono prese in conside­
raz ione a lmeno le at t ività, le iniziative e le 
r i su l tanze finali del la gestione del le società 
control la te o collegate che si r iverberano , 
d i re t t amente o ind i re t t amente , sul la gestione 
del l ' ente . È da cons iderare , inol tre , che gli 
eventual i r isul ta t i negat ivi delle società cui 
l 'En te par tec ipa g ravano - a lmeno nel mo­
men to in cui r endono necessaria la rein­
tegrazione del capi tale sociale - sui fondi 
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di dotazione degli enti di gestione e qu ind i 
sullo Stato. 

Va notato, infine, che sol tanto a t t raverso 
l ' indicata impostazione del controllo (che, 
de jure condendo, dovrebbe essere reso an­
cor p iù approfondito) la Corte h a potuto 
talvolta, sia pu re in modo incompleto , ri­
ferire al P a r l a m e n t o sui r i sul ta t i comples­
sivi della gestione de l l 'En te (e del g ruppo) 
- qual i sono stati de te rmina t i dal le singole 
scelte imprendi to r ia l i , dal le diret t ive gene­
ral i di gestione impar t i t e da l l ' en te , nonché 
dagli eventual i indir izzi segnati in sede 
polit ica e governat iva - sul la r i spondenza 
del l 'a t t iv i tà de l l ' en te ai suoi fini isti tuzio­
nal i , sul la congrui tà dei mezzi impiegat i 
con i r isul ta t i r agg iun t i , sul la osservanza 
del cr i ter io di economicità. 

È p ropr io in questa prospet t iva e pe r 
r ende re p iù completo il p rop r io controllo 
che la Corte h a p iù volte affermato 
(EAGAT, ENI) che, ai fini del regolare 
esercizio dei p r o p r i compit i e dei p rop r i 
poteri da pa r t e degli enti di gestione, non 
solo i p r inc ipa l i aspett i delle at t ivi tà di 
questi u l t imi (acquisizione di par tec ipazioni , 
nuove iniziative indus t r ia l i , p r o g r a m m i 
di at t ività delle società control la te e, sem­
pre , i bi lanci) m a anche la designazione 
delle persone da n o m i n a r e negli organi 
delle società predet te devono fo rmare og­
getto di esame da pa r t e degli o rgani col­
legiali degli enti , ciò che non s e m p r e si 
è verificato (ENI, EGAM). 

È pe ra l t ro evidente che l 'es tensione in 
tale senso del controllo t rova in va r i casi 
ostacolo nel pro l i fe rare delle par tec ipazioni 
delle società control la te e nel la evidente 
tendenza degli ent i , p rop r io al fine di evi­
tare ogni pene t ran te s indacato sia della 
autor i tà poli t ica che della Corte, a far 
acquis i re nuove par tec ipaz ioni non solo -
come sa rebbe fisiologico - dal le società fi­
nanz ia r ie capo g r u p p o d i re t t amente control­
late da l l ' en te , m a da società control late da 
al t re società control la te , c reando u n siste­
m a di interessenza a ca tena che vanifica 
ogni potere di control lo es terno a l l ' en te 
stesso (e talvolta quel lo degli stessi o rgani 
collegiali del l 'ente) (v. re laz ione EGAM 
esercizio 1973-1974). 

In o rd ine a l quesi to, infine, concernente 
la efficacia in concreto dei control l i , è da 
r i cordare che la Corte ha , in sostanza, già 
dato r isposta sia nel la p remessa al la rela­
zione al P a r l a m e n t o sugl i enti sovvenzio­
na t i dal lo Sta to pe r il per iodo 1951-60, sia 

nel le relazioni al P a r l a m e n t o sul rendicon 
to genera le del lo Stato pe r gli esercizi 1966 
e 1967. 

Nella p r i m a la Corte h a affermato che 
« al la n a t u r a e al contenuto della funzione 
di controllo, che (...) la Corte è ch iamata 
ad assolvere, s t r e t t amente si r icollega, poi , 
il p r o b l e m a della ut i l izzazione dei r i sul ta t i 
del la funzione stessa, sul p i ano della re­
sponsabi l i tà , nei confronti degli ammin i s t r a ­
tori degli enti control lat i . È ovvio, infatt i , 
che in m a n c a n z a di siffatta ut i l izzazione 
il control lo pe rde rebbe g r a n pa r t e della sua 
efficacia, legata questa com'è alla possibi­
li tà di u n a adegua ta sanzione ». 

Nella relazione sul rendiconto dello 
Sta to pe r il 1967, la Corte - r i ch iamate le 
considerazioni svolte nel 1962 sul la por ta ta 
del l 'a r t icolo 8 della legge n. 259 del 1958, 
cost i tuente « il caposaldo del s is tema di 
controllo sugli enti sovvenzionati dal lo Sta­
to, segna tamente se la funzione che essa 
è, in tal modo , ch i ama ta ad assolvere si 
r iconnet te al fine media to , m a non perciò 
meno essenziale, del l 'u t i l izzazione dei suoi 
r isul ta t i , sul p iano del la responsabi­
lità, nei confronti degli ammin i s t r a to r i , sin­
daci , impiegat i e agenti degli enti control­
lati » - h a osservato a come il s is tema in­
t rodot to da l l a cenna ta legge - oggetto di 
cr i t iche, r ivolte , sopra t tu to , a l la funzional i tà 
e all'efficacia del control lo, considera to ad­
d i r i t t u ra tale in senso atecnico, pe r la 
m a n c a n z a di u n a sanzione - abb ia incon­
t ra to non poche difficoltà pe r le r emore 
opposte dagl i enti e dai Minis ter i vigi lant i 
ne l l ' ado t t a re i p rovved iment i conseguenzial i 
ai r i l ievi del la Corte e come, pe r a l t ro 
verso, pa r i difficoltà non s iano manca te 
ne l l ' avvio ad ut i l izzazione sul p iano della 
responsabi l i tà ammin i s t r a t i va , dei r i su l ta t i 
del control lo eseguito ». E subi to dopo h a 
notato che « a confortar l 'azione della Cor­
te s tanno , però , e la discussione svoltasi 
in Senato , nel la precedente legis la tura , sulle 
re lazioni da essa presen ta te al P a r l a m e n t o , 
e la decisione del Consiglio di Stato (Ad. 
P l e n a r i a 24 febbraio 1967, n. 1) in cui , 
t r a l ' a l t ro , si afferma che i r i l ievi a t t inent i 
« al la legi t t imi tà dei singoli att i sono for­
m u l a t i nel la funzione is t i tuzionale di con­
trollo della Corte dei conti sugli enti ai 
sensi del l 'a r t icolo 100 del la Costi tuzione e 
del la legge n. 259 del 1958, in quan to sono 
p reo rd ina t i alla d imost raz ione delle irrego­
la r i tà del la gestione dei singoli ent i . . . Tal i 
r i l ievi . . . n o n p roducono la inefficacia degli 
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atti d ich iara t i i l legi t t imi m a accertano in 
m a n i e r a concreta la i l legi t t imità degli atti 
stessi nei confronti degli enti che li h a n n o 
posti in essere, dei Minis ter i che ne h a n n o 
la vigilanza e del P a r l a m e n t o . . . Costituisce 
n a t u r a l m e n t e u n onere degli enti pubbl ic i , 
dei Minis ter i competent i e del P a r l a m e n t o , 
il t r a r r e le conseguenze delle predet te pro­
nunce ...e il compiere l 'az ione necessar ia . . . 
Non può , d u n q u e , revocarsi in dubb io che, 
in seguito a r i l ievo, sorga l 'obbl igo del­
l 'ente e /o del Minis tero vigi lante di prov­
vedere a r imuovere , nei mod i r i tenut i p iù 
idonei , le i l legi t t imità o i r regolar i tà r i levate 
da l la Corte nei confronti sia di singoli atti 
che del l 'a t t iv i tà , considerata nel suo com­
plesso, del l 'ente ; obbligo cui essi non sa­
rebbero l iberi di sot t rars i senza esporsi 
alle conseguenze che u n tale compor tamento 
po t rebbe de t e rmina re , res tando , s empre al 
l imite , in potere del P a r l a m e n t o l ' adot tare 
ogni p rovved imento che avesse a r i tenere 
necessario ». 

Infine h a r invia to a quan to affermato 
nel la precedente relazione e cioè, che , « in 
base al la vigente no rma t iva e, sopra t tu t to 
pe r l 'ar t icolo 103 del la Costi tuzione, spetta 
alla Corte la g iur isdiz ione nelle mate r ie di 
contabi l i tà pubbl ica ; g iur isdiz ione, nel l ' a lveo 
del la qua le (...) non possono non r i teners i 
r icondott i gli enti pubbl ic i », e ciò secondo 
la costante g iu r i sp rudenza della Corte, con­
fermata dal le Sezioni un i te della Cassazione 
con sentenza n. 2616 del 20 luglio 1968. 

In proposi to va r icordato che a ta lun i 
rilievi è s tato dato seguito in sede legi­
slat iva o s ta tu ta r ia modif icando le n o r m e 
prese a p a r a m e t r o dai r i l ievi della Corte 
(acquisizione del settore m i n e r a r i o e del 
relat ivo personale del la Garbosarda da pa r t e 
de l l 'ENEL; estensione del l 'a t t iv i tà de l l 'ENI 
o de l l 'EFIM in settori p r i m a non previst i ) . 
Anche in sede legislativa (poiché la legge 
r appresen tava lo s t rumen to a l l ' uopo neces­
sario) h a n n o t rovato a t tuazione ta lun i sug­
ger iment i ed osservazioni de l l ' o rgano di 
controllo, ad esempio assegnazione a l l 'ENEL 
di u n fondo di dotazione (carenza segnalata 
da l la Corte) e, sia p u r e a lunga dis tanza 
di t empo, le modifiche al r eg ime delle con­
venzioni con le società di navigazione di 
p r e m i n e n t e interesse nazionale , del quale 
p iù volte la Corte aveva segnala to gli in­
convenient i sopra t tu t to in quan to poneva a 
carico de l l 'E ra r io deficit s empre maggior i ; 
t ras fer imento del la Cogne ad En te di ge­
st ione. 

Altr i r i l ievi h a n n o t rovato accoglimento, 
a lmeno parz ia le , in p rovved iment i del Mi­
nistero delle par tecipazioni statali (concen­
trazione presso IRI , od E F I M di società 
operan t i negli stessi settori produt t iv i , ov­
v iando, in par te , al fenomeno della con­
correnza t ra p iù enti d i gestione; inqua­
d ramen to , sia p u r e dopo lungo tempo, del­
le società a par tec ipazione azionar ia dello 
Stato nei va r i enti d i gestione). Altre volte, 
p u r m a n c a n d o l 'esplici ta adesione al rilie­
vo, è cessato, di fatto, il compor tamento 
censura to (scissione della carica di presi­
dente e d i re t tore genera le de l l 'EAGAT) . 
Altre volte, infine, al r i l ievo, ma lg rado il 
r icordato obbligo per enti e/o Ministero 
di un i fo rmars i , non h a fatto seguito l 'azio­
ne intesa a r imuovere la s i tuazione di ille­
gi t t imi tà . I r i l ievi vengono in ogni caso 
por ta t i a conoscenza della p rocura generale 
della Corte, pe r q u a n t o di competenza. 

Va qui osservato che il s is tema di con­
trol lo sul la gestione degli enti - che, gio­
va r ipeter lo , è finalizzato a referto al Par ­
l amen to - t rova la sua ch iusura , sotto il 
profilo dell'efficacia, a p p u n t o nel Par la ­
men to stesso. 

A tal proposi to non si può non tener 
presente che le Camere , a par te il Senato, 
che nel la seduta del 17 novembre 1967, h a 
discusso la ma te r i a sul la base del la rela­
zione genera le della V Commissione, rela­
tore senatore Bonacina (Atti parlamentari, 
IV legis la tura , Senato , doc. 29-A), non 
h a n n o ancora real izzato in via no rmale il 
p roced imento d i esame delle relazioni del la 
Corte previsto dai p ropr i regolament i , e 
per tan to il « s is tema » d i control lo n o n è 
ent ra to p i enamen te in funzione. 

E ciò, è d ' u o p o aggiungere , ma lg rado 
che or l ' u n a or l ' a l t ra del le Camere ab­
b iano avvert i to l 'es igenza - p ropr io al fine 
di rea l izzare u n migl ior funzionamento di 
quel s is tema - d i u n p iù diret to e conti­
nuo raccordo t ra l ' o rgano di controllo giu-
ridico-finanziario (Corte dei conti) e quel lo 
di controllo politico (Pa r l amen to ) . 

In proposi to vanno r icordat i , ol tre la 
già c i ta ta relazione e gli o rd in i del giorno 
approvat i al t e rmine del la discussione, le 
n o r m e rego lamen ta r i sia della Camera dei 
deputa t i sia del Senato , in base alle qual i 
a l la Corte possono essere r ichiest i informa­
zioni, ch i a r imen t i e document i nei l imit i 
dei poter i ad essa a t t r ibui t i , nonché le pro­
poste di soluzione di quest i p rob lemi pro­
spet tate dal la V Commssione pe rmanen t e 
del la C a m e r a ne l la indag ine conoscitiva del 
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1972 (Camera, Problemi della spesa e della 
contabilità pubblica, vo lume 14). 

Proposte , vai notare , in la rga mass ima 
coincidenti colle considerazioni in ma te r i a 
fatte dal la Corte nel le sue relazioni , r ima­
ste, sia queste sia quel le , allo s tadio di 
enunciazione. 

Quesito n . 6 - Quale è l ' a t teggiamento 
degli enti r ispet to al controllo della Corte ? 

L 'a t tegg iamento degli enti r ispet to al 
controllo del la Corte si diversif ica notevol­
men te da ente ad ente. 

Occorre c o m u n q u e d is t inguere il mo­
men to in cui l ' en te viene sottoposto al con­
trollo ( ta luni pochi enti h a n n o i m p u g n a t o 
il relat ivo decreto nelle vie giur isdiz ional i , 
i p iù h a n n o fatto acquiescenza) da l mo­
men to c h e in largo senso può definirsi 
is t rut tor io, ed anche qui va r i levato che 
gli enti (salvo quale sporadico episodio di 
resis tenza nei p r i m i t empi di appl icazione 
della legge, in cui venne sollevata que­
stione circa l ' ampiezza dei poter i i s t ru t tor i 
della Corte, r isolta, nel senso del la p iù 
amp ia estensione dei poter i stessi, nel ci­
tato p a r e r e del Consiglio d i Stato) ot tem­
perano , per altro non sempre ce lermente , 
a l la r ichiesta di at t i , notizie, ch ia r imen t i . 

Sugl i effetti del control lo, sia q u a n d o 
questo si conclude con u n « ri l ievo » ai 
sensi del l 'ar t icolo 8 del la legge n. 259 del 
1958, sia anche solo con osservazioni nel la 
relazione sul la gestione de l l ' en te (articolo 7 
della legge n . 259 del 1958) si è det to r i ­
spondendo al p recedente ques i to . 

P e r quan to r i g u a r d a specificamente l 'at­
teggiamento degli enti va osservato che (al 
di fuori delle ipotesi f requent i di ottem­
p e r a n z a ai rilievi stessi) ta lvol ta gii enti 
in teressat i si sono fatti zelatori , presso i 
min i s t e r i v ig i lant i , di iniziat ive legislative 
pe r la modifica della no rma t iva che li con­
cerne, talvolta h a n n o adottato provvedi­
men t i di modifica degli s tatut i (in tali casi 
si osserva u n a tendenza a r i tenere imme­
d ia t amen te efficaci tali modifiche, anche in 
at tesa de l l ' approvaz ione del o dei min i s t e r i 
v igi lant i ) , a l t re volte h a n n o chiesto il rie­
s a m e del le p r o n u n c e del la Corte, addu-
cendo nuovi e lement i e nuovi mot ivi a so­
stegno delle p rop r i e tesi. 

Si precisa che la Corte h a r i t enu to di 
poter da re ingresso al r i e same delle p ropr ie 
p r o n u n c e solo q u a n d o fossero addot t i nuovi 
e lement i di fatto, poster ior i al ia p ronunc ia 
stessa, e non solo sul la base di nuove ar­
gomentaz ioni . 

P e r ovviare agli inconvenient i che po­
t r ebbe ro de r iva re da p r o n u n c e adot ta te in 
ca renza di cont raddi t tor io , la Corte ha , 
d ' a l t ronde , previs to che le quest ioni sulle 
qua l i il magis t ra to re la tore r i tenga di chie­
dere u n a eventuale p ronunc ia di « ri l ievo » 
da pa r t e della Sezione vengano , di regola, 
por ta te a conoscenza de l l ' en te interessato 
e dei Minis ter i v ig i lant i pe r acquis i re le 
eventual i memor i e e cont rodeduzioni . 

IL RELATORE I I PRESIDENTE 

F.to: Gagl iardi F.to: Cataldi 
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5. — NOTE SUL CONTROLLO E SULL ' INDIRIZZO DEL PARLAMENTO 
NEL S E T T O R E DELLE P A R T E C I P A Z I O N I STATALI 

(Documento integrativo presentato dal Segretario generale della Camera dei deputati) 

ì. 

P r i m a di pa r l a r e dei t e rmin i nei qua l i 
si può oggi p o r r e la quest ione del con­
trollo e de l l ' ind i r izzo p a r l a m e n t a r e sul le 
par tec ipazioni s tatal i , è oppor tuno comin­
ciare con u n a d i s a m i n a degl i s t r umen t i 
ispett ivi , cioè delle possibi l i tà conoscitive 
che il P a r l a m e n t o h a sul set tore. 

l a . — Il p r i m o s t r u m e n t o è quel lo del­
l ' esame di relazioni t r asmesse al P a r l a m e n ­
to per legge. Le fonti d i queste relazioni 
sono d u e : 

il Minis tero delle par tec ipazioni s tatal i 
a cui incombe in base al l 'ar t icolo 10 del la 
legge 22 d i cembre 1956, n . 1589 l 'obbl igo 
della presentazione di u n a relazione pro­
g r a m m a t i c a a n n u a l e re la t iva a « c iascuno 
degli enti au tonomi di gestione »; 

la Corte dei conti - sezione control lo 
enti - a cui incombe l 'obbl igo di r i fer i re 
al P a r l a m e n t o sui r i sul ta t i del controllo 
eseguito sugl i enti sovvenzionati dal lo Stato 
(articolo 100 Costi tuzione e legge 21 m a r z o 
1958, n. 259). 

Il r e n d i m e n t o genera le del l ' i s t i tuto del­
l ' esame di re lazione è ev identemente legato 
a possibi l i tà effettive di verifica da pa r t e 
del P a r l a m e n t o . L ' e same di re lazione è 
s t r u m e n t o che costr inge la ammin i s t r az ione 
ad u n a per iodica riflessione su se stessa e, 
quan tomeno , al tenta t ivo di tener ferme al­
cune coordinate p r o g r a m m a t i c h e della pro­
p r i a azione. Si capisce, sotto questo aspetto, 
come sia u n a fo rmula ispet t iva assai ap­
prezzata dal P a r l a m e n t o a l m e n o nel la fase 
delle leggi is t i tut ive e di finanziamento (è 
nuoviss ima, ad esempio, l ' impostaz ione se­
gu i t a in recent i leggi di con t r ibu to : il ver­
samento del la s o m m a è condizionato a l la 
effettiva presentazione di u n a relazione d a 
pa r t e de l l ' en te beneficiario). Tu t tav ia è for­
m u l a v a n a se il P a r l a m e n t o - ol tre a n o n 
t rovare t empo e sede pe r la le t tura - non 

si pone in g rado d i confrontare e cri t icare 
i contenut i del la relazione. Sotto questo 
aspetto, il fatto che il set tore delle par te­
cipazioni s tatal i s ia oggetto di due tipi di 
relazioni incrociate po t rebbe considerars i , 
nel l 'ot t ica del l ' i spezione pa r l amen ta r e , u n 
dato positivo. D 'a l t r a par te vi è u n pun to 
normat ivo d i possibile considerazione anche 
t empora le dei due t ipi di re lazioni : nel 
fatto che secondo l 'ar t icolo 10 della legge 
22 d icembre 1956, n . 1589, la relazione pro­
g r a m m a t i c a viene presenta ta in allegato allo 
stato di previs ione del la spesa del Ministe­
ro delle par tecipazioni statal i , ass ieme al­
l ' u l t imo bi lancio consunt ivo degli enti di 
gest ione: documento questo cui la relazione 
della Corte si riferisce. 

Tu t tav ia a ques te considerazioni gene­
ral i che r enderebbero questo s is tema di re­
lazioni idoneo agli scopi di conoscenza del 
P a r l a m e n t o , si oppongono dat i cont rar i de­
sunt i da l la concreta prass i re lat iva ai due 
t ipi di relazione. 

P e r la re lazione p r o g r a m m a t i c a vale il 
r i l ievo che essa e lude il disposto legisla­
tivo del la relazione per singolo ente senza 
cont ropar t i ta : in quan to assai r a r amen te è 
s tata capace d i assurgere a documento si­
gnificativo di u n a ve ra p rog rammaz ione set­
toriale. Le difficoltà e i r i t a rd i con i qual i 
è consegnata al Pa r l amen to , at testano peral­
t ro che tale documento , di pe r sé, c rea 
u n p r o b l e m a di definizioni e di razionaliz-
zione r ispet to ad u n s is tema « na tu ra lmen­
te » insofferente di i n q u a d r a m e n t i politici e 
g iur id ic i : r i l ievo questo che d imos t ra la 
costante ut i l i tà de l la relazione. 

Tale ut i l i tà sa rebbe accresciuta se pa­
ra l le lamente le Camere potessero d isporre 
di tempest ive e leggibili relazioni della 
Corte dei conti sui consunt ivi degli enti 
d i gestione. 

P u r t r o p p o tali relazioni non corr ispondo­
no né a l l ' uno né a l l ' a l t ro requis i to . Gli 
enti di gestione sono soggetti ol tre che al 
no rma le controllo car to lare anche a quel 
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par t icolare t ipo di control lo che avviene 
a t t raverso l 'assis tenza alle sedute degli or­
gani di ammin i s t r az ione e revisione del­
l 'ente di gestione, del magis t ra to « delega­
to » della Corte dei conti . 

Senonché il col legamento t r a la sezione 
di controllo del la Corte e il magis t ra to 
« delegato » non è dei p iù profìcui secondo 
quan to l ' esper ienza h a d imos t ra to , per u n a 
sorta di « incorporamento » del « delegato » 
nel l ' en te control lato secondo u n a pa rabo la 
da control lore a consigl iere giuridico-for-
male del l ' ente . D 'a l t r a pa r te g rava sul 
tipo di verifica che compie la Corte l 'insuf­
ficiente adozione di p a r a m e t r i di control lo 
di gestione: sia per l ' in t r inseca difficoltà a 
reper i r l i sia pe r inadeguatezza di p r epa ra ­
zione tecnico-economica del personale del la 
Corte. 

Accade così che nonos tan te la teorica 
bontà di u n s is tema di relazioni incrociate , 
l ' informazione del P a r l a m e n t o è monca e 
insoddisfacente. 

16. — Il secondo s t rumen to ispettivo che 
il P a r l a m e n t o ha , r ispet to al s is tema delle 
par tecipazioni statal i , è quel lo de l l ' ud ienza 
dei d i r igent i ne l la cosidetta sede polit ica 
ex art icolo 143 del regolamento . La dizio­
ne accolta nel nuovo Regolamento : le Com­
missioni possono chiedere che i Minis t r i 
competent i d i spongano l ' in tervento dei di­
r igent i prepost i (...) ad ent i pubbl ic i an­
che con o r d i n a m e n t o au tonomo, r i su l ta 
det tata p ropr io per la previs ione di hear-
ings con i d i r igent i delle imprese pubb l i ­
che. Il r end imen to di ques to ist i tuto -
come è d imos t ra to da l la recente v icenda 
EGAM - è pa r t i co la rmente elevato q u a n d o 
si t ra t ta d i indagare , con metodo sostan­
ziale di cross examination, su fatti deter­
mina t i ; non sembra , invece, profìcuo quan­
do si t ra t t i di e samina re l ' in tera polit ica 
del l 'ente di gestione. 

Come per la relazione programmatica, 
il vero appor to conoscitivo sa rebbe dato da 
u n a sua contro- let tura , così pe r i d i r igent i 
degli enti la vera ut i l i tà del la loro ud ienza 
sarebbe nel la possibil i tà reale di u n contro-
interrogator io , condotto al fine di fare emer­
gere tut te le d imens ioni dei p rob lemi . 

2. 

In sostanza relazioni e ud ienze res tano 
s t rument i -base della ispezione p a r i a m e m a r e , 
cioè della fase acquis i t iva di dat i (non a 

caso ne l la discussione della legge ist i tut iva 
delle par tec ipazioni statal i vi fu ques ta spe­
cifica modificazione, di iniziat iva pa r l amen­
tare , del proget to governat ivo; e non a caso 
p ropr io in relazione alle audiz ioni dei p re ­
s ident i degli enti di gest ione, sorse e si 
affermò in P a r l a m e n t o l ' is t i tuto general iz­
zato delle indagin i conoscitive). Tu t tav ia 
tali s t rumen t i per essere ve ramen te efficaci 
devono essere corredat i di congegni di 
cr i t ica e di cont ro informazione . 

La r icerca si deve perciò a p p u n t a r e su 
tali congegni , la cui in t roduzione compor­
terà di volta in volta innovazioni regola­
m e n t a r i o legislative. 

2a. — P e r quan to r i g u a r d a la relazione 
programmatica, sa rebbe oppor tuno pensare 
innanz i tu t to ad u n a evoluzione di tale isti­
tuto: 

da u n lato, verso u n documento che 
ve ramen te e sp r ima la n a t u r a s t rumenta le 
ad u n a poli t ica economica imposta ta glo­
ba lmen te del s i s tema delle imprese pub­
bl iche (una relazione che esp r ima cioè u n a 
« filosofìa » comune t ra CIPE e Minis tero , 
p iù che u n a gius tapposiz ione di del ibera­
zioni); 

da l l ' a l t ro , verso document i che per­
me t t ano di conoscere, secondo l 'o r ig inar ia 
impostazione della legge ist i tut iva, la l inea 
gest ionale e p r o g r a m m a t i c a dei singoli enti 
di gestione. 

La dicotomia de l l ' a t tua le relazione pro­
grammatica in u n documen to globale e in 
document i par t icolar i dei va r i enti di ge­
stione, consent i rebbe, senza pe rde re nu l la 
del discorso genera le che l ' un ica relazione 
o ra sollecita, di acquis i re conoscenza della 
l inea polit ica economica e imprend i to r i a le 
persegui ta dai var i g r u p p i . 

La legge 7 m a r z o 1973, n. 69, sul-
l 'EGAM, quel la 7 magg io 1973, n. 244, 
che a u m e n t a v a il fondo di dotazione del-
l 'EAGAT e la n . 243 di pa r i da ta sul 
fondo de l l 'EF IM recano, com 'è noto, nor­
m e ( r i spe t t ivamente l 'ar t icolo 9, l 'ar t ico­
lo 4 e l 'ar t icolo 2) che impongono ai p re ­
detti enti di gestione di p resen ta re « en­
t ro qua t t ro mesi dal la fine di c iascun eser­
cizio, il rendiconto pa t r imon ia l e ed econo­
mico a l legandovi u n o stato pa t r imonia le ed 
u n conto economico consolidato di tu t te le 
imprese nelle qual i (essi) de tengano diret ta­
men te o t r ami te aziende del g r u p p o a lmeno 
il 50 per cento del capi ta le sociale, indican­
do in det taglio i cr i ter i di conso l i damen to» . 
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Gli enti , inol tre , dovranno al legare lo stato 
pa t r imonia le e il conto economico di tut te 
le imprese incluse nel bi lancio consolida­
to. Ebbene , accanto a queste disposizioni 
normat ive rivolte a ga ran t i r e la t rasparen­
za finanziaria del g ruppo , la relazione pro­
g r a m m a t i c a settoriale sa rebbe s t rumen to 
idoneo a ch ia r i re la volontà imprendi tor ia le . 

26. — Ma, come si è detto, per quan to 
accurate ed anal i t iche possano essere le re­
lazioni, l ' e same p a r l a m e n t a r e di esse, per 
app roda re a r isul ta t i conoscitivi s icuri , do­
vrebbe sempre far r i fer imento ad u n a fon­
te a l te rna t iva di acquisizioni di dat i . 

Accanto al t radiz ionale s t rumen to della 
Corte dei conti , di cui si pa r l e r à successi­
vamente (2c) il s is tema legislativo h a visto 
la recente in t roduzione della CONSOB (leg­
ge 7 g iugno 1974, n. 216). 

Com'è noto, l 'ar t icolo 1/19 della legge 
ora citata assoggetta al la pene t ran te disci­
p l ina da esso previs ta le società finanzia­
rie, ancorché non quotate in borsa. D'al­
tro canto, nel la stessa legge, al l 'ar t icolo 2, 
let tera d) e ra delegata al Governo l 'ema­
nazione - en t ro il 31 m a r z o 1975 - di 
« disposizioni diret te a coordinare con le 
forme di controllo ed ispezione previste 
(dalla legge) quel le del la legislazione vi­
gente, in modo da evi tare, in par t icolare , 
dupl icazioni ed interferenze con le dispo­
sizioni (...) relat ive alle a t t r ibuzioni del 
Minis tero delle par tecipazioni statali ». 

Il decreto del Pres iden te della Repub­
blica 31 marzo 1975, n. 138, che h a at tua­
to tale delega non può considerars i del 
tut to soddisfacente nel l 'ot t ica del l ' ispezione 
p a r l a m e n t a r e . 

Ment re è positivo il t rasfer imento alla 
CONSOB dei poter i di controllo ed ispe­
zione sugli enti di gestione ora spet tant i 
al Minis tero delle par tecipazioni statali (al 
qua le resta la facoltà di far par tec ipare 
alle relat ive operazioni u n propr io funzio­
na r io : articolo 18 a); nonché la collabora­
zione informat iva con il Minis tero (alla 
CONSOB « non è opponibi le il segreto 
d 'uf f ic io»: articolo 18 c), ci sono due rilievi 
essenziali che mer i t ano di essere portat i 
avant i . 

Il p r i m o r i g u a r d a il controllo delle so­
cietà operating. Anche la no rmat iva dele­
gata si f e rma agli enti di gestione: ed è 
oltre tale soglia che si regis t rano le mag­
giori deficienze di controllo. Con il siste­
m a d ' ispezione CONSOB (che, per la sua 

indifferenza al la p ropr ie tà de l l ' impresa , 
ve r rebbe a sa lvaguarda re il pun to - fonda­
menta le in ogni prospet tazione di ispezioni 
e di control l i su l l ' impresa pubbl ica - che 
questa non può essere penal izzata da sin­
dacat i ed obbl ighi di rendiconto che ne 
al ter ino la posizione pa r i t a r i a nel mercato 
r ispetto alle imprese private) vi dovrebbe 
essere invece la possibil i tà di ot tenere u n 
quad ro complessivo del s is tema molto più 
effettivo di quello che si ottiene con la 
ispezione l imi ta ta agli enti di gestione. Di 
qui la oppor tun i tà di modifiche legislative 
che affidino alla CONSOB la possibil i tà di 
control lare 1'« ins ieme » ente di gestione-
società operating. 

Il secondo ril ievo r i gua rda la mancanza 
nella no rma t iva delegata di u n raccordo t ra 
CONSOB e P a r l a m e n t o . L 'ar t icolo 18 d) del 
citato decreto del Pres iden te della Repub­
blica dice che la CONSOB « comunica al 
Minis tero delle par tecipazioni statali ogni 
i r regolar i tà c o m u n q u e r iscontra ta nell 'eser­
cizio delle funzioni di p ropr ia competenza 
che r ichieda l ' in tervento di detta a m m i ­
nis t razione ». Sarebbe al r igua rdo opportu­
no che la « comunicazione di i r regolar i tà » 
avesse per des t inatar io anche il Pa r l amen­
to, pa ra l l e l amente a quan to per prassi av­
viene pe r i ri l ievi della Corte dei conti 
[ex articolo 8 della legge n. 259 del 1958). 
In via p iù generale u n col legamento CON-
SOB-Ministero delle par tecipazioni statali-
P a r l a m e n t o dovrebbe essere previsto ai fini 
della t rasmiss ione e del l 'u t i l izzazione - sia 
p u r e con le logiche cautele imposte dal la 
ma te r i a - dei dat i acquisi t i dal la CONSOB. 

2c. — A disposizione del Pa r l amen to , re­
sta c o m u n q u e la Corte dei conti come stru­
mento costi tuzionale di ispezione (e di cri­
tica alle relazioni provenient i dagli enti). 

Già si è accennato della generale « cri­
si » che incontra questo s t rumento sia in 
relazione alla s t ru t tu ra organizzat iva del 
controllo (sezione di control lo-magistrato 
delegato); sia in relazione alle deficienze di 
p reparaz ione tecnico-aziendalist ica del p e r s a 
naie ad esso addet to (1). Qui si noterà an-

(1) Si ricorderà la ben altra efficienza, com­
posizione e razionalità della corrispondente 
Commission de Vérification des Comptes des 
Entreprises Pubbliques, istituita presso la fran­
cese Cour des Comptes (legge 22 giugno 1967). 
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cora il sensibile r i t a rdo con cui le rela­
zioni pervengono al P a r l a m e n t o . Un sem­
plice quad ro cronologico, aggiornato al 2 2 

ot tobre 1 9 7 5 , delle u l t ime relazioni presen­
tate da l la Corte sugli enti di gestione dà i 
seguent i da t i : 

ENTE DI GESTIONE Numero 
del documento 

Data 
di presentazione 

Anni 
di riferimento 

IRI 

ENI 

EFIM 

EGAM 

Ente Cinema 

EAGAT 

Doc. XI, n. 67 

Doc. XV, n. 9 

Doc. XV, n. 51 

Doc. XV, n. 107 

Doc. XV, n. 38 

1 3 ottobre 1975 

1 6 ottobre 1972 

8 aprile 1974 

27 gennaio 1971 

2 luglio 1975 

dal 1964 al 1972 

dal 1969 al 1971 

per il 1970-1971 

dal 1965 al 1971 

per Tanno 1973 

Tut tavia , a ben vedere , la crisi del­
l ' is t i tuto in ques ta specifica att ività (con­
frontare la recent iss ima anal is i di SERRANI: 
Corte dei conti e controllo sugli enti, edito­
re Angeli , Milano, 1 9 7 5 ) nasce da più lon­
tano e prec i samente dal la non risolta que­
stione del r appor to Corte dei cont i -Par­
lamento . 

Il fatto che la Corte dei conti abbia in­
dubb ia r i levanza cost i tuzionale come « isti­
tuto di garanz ia de l l ' o rd inamen to » (artico­
lo 1 0 0 della Costi tuzione: controllo preven­
tivo di legi t t imità sugli atti del Governo; 
controllo successivo sul la gestione del b i lan­
cio dello Stato) h a fatto pr iv i leg iare ques to 
m o m e n t o su l l ' a l t ro , non m e n o r i levante , 
della s t rumenta l i t à al P a r l a m e n t o (« riferi­
sce d i re t tamente al le Camere sul r i sul ta to 
del r iscontro eseguito »). La Corte dei con­
ti r ivendica, i n al t r i t e rmin i , comple ta in­
d ipendenza e au tonomia non solo r ispet to 
al Governo m a anche r ispet to al Pa r l a ­
mento , in ord ine ai cr i ter i e alla esten­
sione del suo control lo. Si t ra t ta di u n a 
posizione non comple tamente accettabile in 
quanto nei l imit i in cui la Corte agisce 
non come isti tuto di ga ranz ia de l l 'o rd ina­
mento m a come organo di acquisizione cri­
tica di dat i per il P a r l a m e n t o , è n o r m a l e 
che competa a questo u n potere di inge­
renza e diret t iva se non al t ro sul l 'ogget to e 
l ' ambi to del l 'acquis iz ione della Corte. 

Questa correzione di fondo del r appor ­
to Cor te -Par lamento dovrebbe o rma i ope­
rars i con u n p rovved imento legislatvo, con­
s iderata la manifes ta ta refra t tar ie tà della Cor­
te non solo a contat t i personal i con il Pa r ­
lamento m a anche a farsi t r ami t e di acqui­

sizioni documenta l i a' t e rmin i del l 'ar t ico­
lo 1 4 8 del Regolamento . 

La costruzione del nuovo rappor to do­
v rebbe far capo a l lora: da u n lato, alla 
possibi l i tà per il P a r l a m e n t o di det tare 
alla Sezione di controllo della Corte cri ter i 
diret t ivi in ord ine ai dat i da acquis i re e 
alle ispezioni da compiere ; da l l ' a l t ro , al la 
possibi l i tà di designazione p a r l a m e n t a r e di 
magis t ra t i del la Corte « delegati » al con­
trollo nei consigli di ammin i s t r az ione o nei 
collegi s indacal i degli enti di gestione. 

L ' u n a e l ' a l t ra p ropos ta si s i tuano per­
fet tamente in u n a concezione di funziona­
lizzazione a l l 'a t t iv i tà p a r l a m e n t a r e del ruolo 
delle Corti . Ruolo che, in t e rmin i analo­
ghi , fu ben presente a l l 'Assemblea Costi­
tuente . Valga il r i l ievo che al l 'ar t icolo 1 0 0 
la potestà delle Camere di chiedere l ' in­
tervento del pres idente del la Corte dei 
conti al le sedute per r i fer i re in sede di 
approvazione del rendiconto genera le del­
lo Stato, potestà che era stata previs ta 
nel proget to del la 2 A Sot tocommissione, 
fu esclusa non perché si dubi tasse della 
s t rumenta l i t à della Corte m a in ossequio 
al pr inc ip io che non a m m e t t e l ' ingresso in 
Aula degli estranei che non siano m e m b r i 
del Governo (vedi: FALZONE, PALERMO, CO­
SENTINO: La Costituzione della Repubblica 
italiana, R o m a 1 9 6 9 , 3 1 8 ) . Venuto meno , al­
m e n o per le au le di Commiss ione, quel 
pr inc ip io di esclusione, non si vedono osta­
coli costi tuzionali ai contatt i personal i di 
cui è quest ione. 

L ' inge renza p a r l a m e n t a r e nel la n o m i n a 
dei magis ta r t i delegati al controllo, se effet­
tua ta secondo schemi di garanz ia d ' im-
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parz ia l i tà (ad esempio: nomine effettuate 
di concerto dai Pres iden t i della Camera , 
del Senato e della stessa Corte dei conti) 
e con esclusione di pericoli d i lottizzazione 
part i t ica , confer i rebbe a tali magis t ra t i u n 
g rado di responsabi l i tà d i re t ta sia nei con­
fronti del la Corte sia nei confronti del 
P a r l a m e n t o , fin qu i inedi to (e cor rederebbe 
il P a r l a m e n t o di u n piccolo nucleo di ispet­
tori a sua immed ia t a disposizione). 

La inclusione nel Consiglio di a m m i ­
nis t razione delle imprese control late di u n 
tale t ipo di magis t ra to- ispet tore , figura p iù 
incisiva r ispet to a l l ' a t tua le , cor r i spondereb­
be d ' a l t r a pa r t e a quel la che si d isegna 
come l 'evoluzione p iù raz ionale dei consi­
gli di ammin i s t r az ione delle g r and i impre ­
se in comitat i di revisori e di ispettori . 
A tali comitat i sa rebbe affidato u n control­
lo sociale, u n a discussione concreta degli 
effetti pubbl ic i delle p iù impor tan t i deci­
sioni aziendal i , senza el idere pera l t ro il 
potere decisionale e l a capaci tà di agire 
dei d i r igent i . 

Al te rna t ivamente , po t rebbe essere legisla- | 
t ivamente previsto che la n o m i n a di tali 
magis t ra t i avvenisse in seno ai collegi sin­
dacal i , cui dovrebbe essere r iservato u n 
p iù adeguato r appor to con gli o rgani de­
cidenti . 

2d. — U n ' a l t r a fonte di contro- informa­
zione per il P a r l a m e n t o pot rebbe senz 'a l t ro 
essere l ' I S T A T nel la m i s u r a in cui questo 
Ist i tuto sia in g rado di r i levare da t i e 
grandezze economiche riferi t i al s is tema 
delle imprese pubb l iche . Nel la r i forma re­
go lamenta re del 1971 fu in t rodot ta u n a nor­
ma , l 'ar t icolo 145, a ciò espl ic i tamente fina­
lizzata: « L 'Assemblea e le Commiss ioni 
possono chiedere che il P res iden te della Ca­
m e r a invit i , t r ami t e il Governo, l ' I S T A T a 
compiere r i levazioni , e laborazioni e s tudi 
statistici, p rev ia definizione del l 'ogget to e 
delle finalità ». 

Non r i su l ta che tale n o r m a sia stata fi­
no ra m a i appl ica ta : ad ogni modo nel la 
proget ta ta r i fo rma legislat iva d e l l ' I S T A T -
talora or ienta ta nel senso di u n a modera t a 
« pa r lamenta r izzaz ione » del l ' Is t i tu to - u n 
col legamento con le Camere , del t ipo di 
quello indicato in Regolamento , po t rebbe 
t rovare accoglimento. 

2e. — Come le re lazioni provenient i 
dal s is tema par tecipazioni statali h a n n o 
bisogno, pe r essere feconde ai fini del­

l ' ispezione p a r l a m e n t a r e di u n a le t tura cri­
tica sul la scorta di a l t r i e lement i , così le 
udienze dei di r igent i degli enti di gestione 
r i schiano di p e r m a n e r e su modest i r isul­
tati se esse non siano inseri te in u n chia­
ro contesto di relazioni di tali d i r igent i con 
il P a r l a m e n t o . 

Il pun to di pa r tenza di u n s is tema 
relazionale dovrebbe essere u n a « parteci­
pazione » p a r l a m e n t a r e al procedimento di 
nomina dei pres ident i degli enti di ge­
stione. 

Il p rocedimento dovrebbe compor ta re 
as t ra t t amente t re fasi: 

a) l a predisposizione generale da par­
te del P a r l a m e n t o di cr i ter i m i n i m i di ido­
neità alla nomina ; 

b) nomina da par te del Governo; 
c) u n a ud ienza pa r l amen ta r e del neo 

nomina to dedicata alla discussione del pro­
g r a m m a e della l inea politica e indust r ia le 
che egli in tende seguire d 'accordo con il 
Governo. 

È evidente che questo p r o g r a m m a do­
vrebbe cost i tuire il filo lungo il qua le si 
d ipane rà la t r a m a delle successive udien­
ze e lo stesso discorso sul la responsabi l i tà 
del d i r igente r ispet to ai r i sul ta t i impren­
ditorial i conseguit i . 

Senza questa base, il discorso tenderà 
fa ta lmente a sfilacciarsi in prospet t ive di 
breve momen to . 

Na tu ra lmen te , è possibile che il Pa r la ­
men to si mun i sca di al t r i s t rumen t i ido­
nei a i m p o r r e u n coerente rendiconto ai 
responsabi l i de l l ' impresa pubbl ica . Il p iù 
persuas ivo di tali s t rumen t i s embra essere 
quello - già noto alla legislazione di con­
t r ibuto - che p revederebbe u n a sorta di 
rateizzazione del fondo di dotazione, o di 
eventual i cont r ibut i di scopo, e il condi­
z ionamento dei successivi versament i ad 
u n obbligo di rendiconto personale e car­
tolare al P a r l a m e n t o . 

3. 

Secondo u n o schema predisposto dagli 
uffici della Camera e ora a l l ' e same della 
Giunta per il Regolamento , l ' a t tuale r ipar­
tizione di competenze t ra Commiss ione bi­
lancio e Commiss ione finanze e tesoro, do­
vrebbe modificarsi nel senso di p revedere : 

u n a Commiss ione bi lancio, finanze e 
tesoro; 
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u n a Commiss ione p r o g r a m m a z i o n e eco­
nomica e localizzazione te r r i tor ia le degli 
invest iment i . In tervent i s t r ao rd ina r i nel 
Mezzogiorno. I m p r e s a pubb l ica ed enti p u b ­
blici economici. 

Compito di ques t ' u l t ima Commiss ione 
dovrebbe essere quel lo di seguire le l inee 
general i de l l ' in tervento pubbl ico in econo­
mia, sotto i profili del la direzione, del coor­
d inamento e degli incent ivi . Ad essa sa­
rebbero perciò a t t r ibu i t i : a) competenza in 
mater ia di p r o g r a m m a z i o n e economica (pro­
cedure, obiettivi, progett i) compres i i pa­
reri di « congrui tà » al p iano ; b) compe­
tenza generale in ma te r i a di imprese p u b ­
bliche e di enti pubbl ic i economici (non 
solo qu ind i par tec ipazioni statal i , m a an­
che imprese a totale p ropr ie tà pubbl ica , 
aziende pubb l iche , enti erogator i e di set­
tore, ecc.: c o m u n q u e incident i sui proble­
mi dello sviluppo) sia sotto il profilo del­
l 'organizzazione, sia sotto quel lo funzionale 
e di gestione; c) competenza in ma te r i a di 
intervent i s t r ao rd ina r i nel Mezzogiorno e in 
aree depresse o bisognose di in tervent i di 
r ian imazione economica globale; d) compe­
tenza in m a t e r i a di assetto del terr i tor io 
sia sotto il profilo della localizzazione degli 
invest iment i sia sotto quello degli in terven­
ti in f ras tn i t tu ra l i . 

Na tu ra lmen te , è da r i teners i che sia 
compito de l l ' i ndag ine conoscit iva in corso 
quello di espr imere giudizi su questo sche­
m a di organizzazione, va lu t ando : tu t ta 
l ' impor tanza che h a l'afflusso del l ' a t t iv i tà 
ispett iva ad u n a un ica sede specializzata; la 
oppor tuni tà di seguire ass ieme al l 'a t t iv i tà 
delle par tec ipazioni statal i quel la delle al­
t re imprese pubbl iche ; l ' oppor tun i t à di te­
nere s empre presente - con i p rob lemi del­
la p rog rammaz ione e degli in tervent i s traor­
d inar i - la n a t u r a s t rumen ta l e del la im­
presa pubbl ica . 

Una ipotesi a l te rna t iva pot rebbe essere 
quel la del la r ipar t iz ione de l l ' a t tua le com­
plesso di competenze accentra to sul la V e 
VI Commissione su t re Commiss ioni : a) 
partecipazioni statal i e impresa pubbl ica ; 
b) p rog rammaz ione , bi lancio e tesoro; c) 
finanze. 

Un ' a l t r a possibil i tà sa rebbe quel la di 
uscire fuori dal lo schema della Commissio­
ne legislativa per at testarsi su quel lo della 
Commissione di vigi lanza. 

I vantaggi di questo s is tema sa rebbero 
connessi alla possibi l i tà di c reare u n ' u n i c a 

s t ru t t u r a in te rcamera le Camera-Senato : con 
possibi l i tà di concentrazione di dat i e di 
mezzi conoscitivi e di u n a considerevole 
l imi taz ione del n u m e r o dei m e m b r i p ropr i 
delle no rma l i Commiss ioni p e r m a n e n t i (ri­
sul ta to che pera l t ro po t rebbe anche rag­
giungers i , con apposi ta n o r m a regolamen­
tare , se si mantenesse f e rma l ' idea del l ' in­
se r imento nel novero di queste u l t ime) . 

Gli svantaggi sa rebbero quel l i del di-
j stacco di tale o rgano dal l ' a t t iv i tà legislativa 
' re la t iva al settore (specie in relazione ai 

nessi sopra r i ch iamat i t ra legislazione di 
cont r ibuto e controllo) e ai pericoli di 
« amminis t ra t iv izzaz ione » de l l 'o rgano stesso. 

4. 

Carat ter is t ica del l ' i spezione p a r l a m e n t a r e 
è la sua ambiva lenza s t rumen ta l e : i r isul­
tati conoscitivi acquisi t i possono, cioè, es­
sere ut i l izzati ai fini d i indir izzo o a fini 
di controllo. Con qual i moda l i t à ed ent ro 
qual i l imit i possono definirsi queste due 
funzioni p a r l a m e n t a r i nel settore della im­
presa pubbl ica , cercherà di fare la sche­
mat izzazione seguente. 

ka. — Il concetto di controllo par la­
m e n t a r e h a subi to u n a revisione profonda 
pe r quan to at t iene al profilo della respon­
sabi l i tà polit ica del Governo. In effetti lo 
s chema della responsabi l i tà poli t ica del 
Governo h a u n a sua credibi l i tà per quan to 
r i g u a r d a l 'a t t ivi tà minis te r ia le in senso 
propr io . Ben diversa la s i tuazione per 
q u a n t o r i g u a r d a enti publ ic i au tonomi ed 
imprese pubb l iche . Anche per questi sog­
getti pubbl ic i sussiste n a t u r a l m e n t e u n a 
responsabi l i tà min is te r ia le : che è quel la 
del min i s t ro incar icato della « vigi lanza » 
su l l ' en te ovvero il min i s t ro delle parteci­
pazioni s tatal i . 

Tut tav ia , in quest i casi, l ' ind iv iduazione 
del la responsabi l i tà di gestione è molto 
net ta . È na tu ra l e perciò la tendenza a far 
va lere in P a r l a m e n t o tale responsabi l i tà di 
gestione d i re t t amente nei confronti dei 
d i r igent i degli enti imprendi to r ia l i (che, 
ol t retut to , h a n n o n o r m a l m e n t e u n a du ra t a 
di carica molto super iore a que l la di u n 
min is t ro) . 

Supera to qu ind i sotto questo aspetto lo 
s ch ema della responsabi l i tà minis te r ia le , il 
p a r l amen to tende a control lare il potere 
polit ico di t ipo nuovo che eserci tano i 
g r and i managers pubbl ic i . 
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In effetti, l ' e lemento che carat ter izza la ¡ 
nozione genera le di controllo è u n proce­
d imen to p reord ina to a far valere u n a re­
sponsabi l i tà . 

Ora nel s is tema imprend i to r i a le pubbl i ­
co - p ropr io perché non costrui to nel l ' in­
terno del la pubbl ica ammin i s t r az ione con 
processi scalar i di gerarchizzazione dei di­
r igenti - l ' e lemento di responsabi l i tà del 
gestore è pa r t i co la rmente visibile e g iur i ­
d icamente ut i l izzabile . Il nucleo de l l ' im­
prendi tor ia l i tà , cioè, crea concet tua lmente 
u n a zona non in t e ramen te r icondubi le al 
concetto di responsabi l i tà minis ter ia le . 

Questa zona è quel la del l 'esecuzione im­
prendi tor ia le di diret t ive e di p r o g r a m m i 
dettati dal Governo, dal P a r l a m e n t o o auto­
st ipulat i dagli stessi d i r igent i in momen t i 
di ispezione, qual i la relazione p rog ram­
mat ica , la relazione di n o m i n a ovvero il 
rendiconto su contr ibut i di scopo (su que­
ste ipotesi confrontare i n u m e r i precedent i , 
specie il n u m e r o 2c). 

La divers i tà mate r ia le del l 'a t t ivi tà im­
prendi tor ia le r ispetto a quel la di t ipo am­
minis t ra t ivo (su cui lo schema della re­
sponsabi l i tà minis ter ia le è sorto e si è af­
fermato) consente cioè di ind iv iduare , in 
capo a l l ' imprend i to re pubbl ico , u n t ipo di 
responsabi l i tà b i la te ra le : nei confronti del 
Governo e nei confronti del P a r l a m e n t o . 

Si t ra t ta , ev identemente , di u n equil i­
br io assai delicato che mer i ta di essere 
chiar i to con u n a pra t ica esemplificazione. 

Il p r i m o caso è quello del la o t temperan­
za imprend i to r ia le alle diret t ive governat ive 
(provenient i dal s is tema Minis tero-GIPE). In 
questo caso, l ' imprend i to re pubbl ico è com­
ple tamente « coperto » dal la responsabi l i tà 
minis ter ia le per tali diret t ive (la cui p u b ­
blici tà è sempre auspicabi le , nei l imiti del­
la non lesione di interessi di mercato) e 
al P a r l a m e n t o sa rebbe prec lusa u n a impu­
tazione di responsabi l i tà nei suoi con­
fronti. 

Il secondo caso è quello della inot tem­
peranza imprend i to r i a le alle diret t ive. In 
questo caso è evidente che l ' imprend i to re 
pubbl ico non pot rebbe evi tare in P a r l a m e n ­
to imputaz ion i di responsabi l i tà , invocando 
la coper tura della responsabi l i tà minis te­
r ia le . 

Il terzo caso è quel lo di u n a condotta 
imprendi to r ia le che si m u o v a in uno spa­
zio l ibero da dire t t ive . Si deve al r igua rdo 
r i levare innanz i tu t to che è di vitale inte­
resse per la stessa capacità di evoluzione 
del s is tema delle imprese pubbl iche , la 

¡ sa lvaguard ia del l 'es is tenza di u n tale spa­
zio. La sovrapposizione totale a l l ' impresa 
pubbl ica di o rgan ismi e controll i buro­
cratici la r i d u r r e b b e a mero esecutore di 
decisioni adot tate in a l t re sedi e la r ias­
sorb i rebbero di fatto ne l l ' ambi to e nelle 
condizioni del la burocraz ia ammin i s t r a t iva 
centrale . Ciò posto è evidente che di fron­
te ad iniziative imprendi tor ia l i « l ibere » 
di questo tipo, emerge u n chiaro profilo di 
responsabi l i tà del manager pubbl ico di 
fronte al giudizio ex post del Governo e a 
quel lo del pa r l amen to , con possibil i tà quin­
di di dissociazione della responsabi l i tà go­
verna t iva e conseguentemente di diret ta im­
putaz ione di responsabi l i tà « manager ia le » 
in P a r l a m e n t o . 

Sorge pera l t ro , a questo pun to , il pro­
b lema della sanzione in caso di accerta­
men to di ino t t emperanza alle diret t ive o 
di condotta imprendi to r ia le g iudicata erro­
nea dal Governo e dal Pa r l amen to . Sul 
pun to occorre fare at tenzione al fatto che 
sempre ed in ogni caso la sanzione par la­
m e n t a r e pot rà essere di t ipo indiret to. La 
responsabi l i tà de l l ' imprend i to re pubbl ico 
nei confronti delle Camere è del tipo tec­
nico « politico-diffuso » non di t ipo istitu­
zionale (come è quel la del Governo verso 
il P a r l a m e n t o , o dei managers pubbl ic i ver­
so il Governo che li nomina) . 

Ciò significa che lo schema che si può 
adot tare è sempre quello della r ichiesta al 
Governo di appl icare de terminat i provvedi­
men t i sanzionator i . Le formule di queste 
sanzioni indire t te po t ranno essere: quel la 
di u n a r isoluzione di invito alla revoca; ov­
vero, meno dras t icamente , di u n pa re re ne­
gativo sul la p e r m a n e n z a delle condizioni 
(personali e p rogrammat i che ) che ne giusti­
ficarono la n o m i n a (s immetr ico, qu ind i , al­
l 'ud ienza p r o g r a m m a t i c a di cui al n. 2c); 
ovvero della sospensione del l 'erogazione ra­
teizzata del fondo di dotazione o del contri­
bu to di scopo (ipotesi ques t 'u l t ima , con­
frontare il n. 2c, in cui il meccanismo 
s a n z i o n a t o l o in m a n o al P a r l a m e n t o go­
drebbe del maggiore au tomat i smo) . 

46. — La formulazione del l ' indir izzo nei 
confronti delle par tecipazioni statali è di­
scipl inata in m a n i e r a assai anal i t ica dagli 
articoli 2 e 3 del decreto del Pres idente 
della Repubb l i ca 14 giugno 1967, n. 554. Il 
s is tema CIPE - Minis tero delle partecipa­
zioni statal i è legis la t ivamente il centro di 
direzione governat iva de l l ' impresa pubbl ica . 
Questa s is temazione è dest inata a compii-
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carsi nel la m i s u r a in cui si g iungerà ad 
u n a r iorganizzazione della poli t ica di p iano : 
tale prospet t iva segnerà infatt i la p remi ­
nenza del documento di p r o g r a m m a su in­
dirizzi settoriali e la p robabi le par tecipa­
zione di a l t r i soggetti - e dello stesso Pa r ­
lamento - ne l l ' e laboraz ione delle opzioni 
fondamenta l i . 

Nel l ' a t tua le s i tuazione il potere di indi­
rizzo del P a r l a m e n t o nei confronti delle 
imprese pubb l i che si definisce nel la for­
m u l a della « co-determinazione » a t tua ta so­
pra t tu t to con l ' approvaz ione del la « relazio­
ne p r o g r a m m a t i c a ». Al l ' in te rno di questo 
fondamenta le at to di indir izzo, le Camere 
h a n n o la possibi l i tà di p rec isare o rettifi­
care par t icolar i s i tuazioni con il potere di 
mozione e (soprattutto) con quel lo di riso­
luzione (articolo 117) che ad esse compete . 

Vale al r i gua rdo il r i levo che lo sbocco 
di procediment i d i control lo - specie in 
ipotesi di condotta imprend i to r i a l e « inot­
t emperan te » o « l ibera » (vedi n. ka.) -
può essere (e n o r m a l m e n t e è) non sanzio­

n a t o n e (o non soltanto tale) bensì di indi­
rizzo, a t t raverso appun to u n a r isoluzione. 

In ques ta sua funzione, che è obiett iva­
men te di recupero al s is tema delle decisioni 
poli t iche di condotte imprend i to r i a l i che ne 
r i su l tano sganciate in m a n i e r a patologica, 
il p a r l amen to non si pone come antagoni­
sta del Governo m a piut tosto come suo 
partner. 

Se la direzione e il coord inamento della 
polit ica delle imprese pubb l i che non pos­
sono d u n q u e non res tare competenza del 
Governo, il P a r l a m e n t o , con l 'elasticità non 
burocra t ica dei suoi poteri di ispezione e 
control lo-indir izzo è in g rado di ga ran t i r e 
al s is tema delle imprese pubb l i che u n a 
tenuta , u n a coerenza e u n a r i spondenza al­
l ' in teresse nazionale che si t r aducono in 
a l t re t tant i fattori di rafforzamento dell 'ope­
ra di Governo. 

Si conferma, cioè, anche per questa via, 
che rendere effettivi, nel q u a d r o costituzio­
nale , i poter i del P a r l a m e n t o non signifi­
ca affatto indebol i re quel l i del Governo. 
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6. — RELAZIONE FINALE DELLA COMMISSIONE MINISTERIALE 
P E R IL RIORDINAMENTO DEL S I S T E M A DELLE P A R T E C I P A Z I O N I STATALI 

I . — Premessa sulla istituzione della Com­
missione. 

1. La Camera dei deputa t i nel la seduta 
del 22 magg io 1975, a c h i u s u r a di u n am­
pio dibat t i to , r isolveva di i m p e g n a r e il Go­
ve rno a is t i tuire u n a commiss ione di espert i 
pe r l ' e same delle quest ioni inerent i alle 
par tec ipazioni s tatal i e p e r fo rmula re pro­
poste di r i o r d i n a m e n t o delle par tec ipazioni 
medes ime . 

In aderenza ai r i sul ta t i del dibat t i to , il 
Minis t ro pe r le par tec ipazioni s tatal i , con 
decreto 23 g iugno 1975, is t i tuiva la Com­
miss ione per il r i o r d i n a m e n t o del s is tema 
delle par tec ipazioni s tatal i , affidandole il 
compito di « acquis i re gli e lement i infor­
mat iv i essenziali pe r la p iena conoscenza 
del ruo lo svolto dal s is tema delle parteci­
pazioni s tatal i e dei g r and i p rob lemi affron­
tat i , e di f o rmu la r e concrete proposte per 
un ' inc i s iva azione di r i o rd inamen to che sal­
v a g u a r d i l'efficienza del s is tema e realizzi 
u n assetto che, sul p i ano organizzat ivo e 
gest ionale, r i sponda alle esigenze di svi­
l uppo de l l ' economia nazionale , esalti i va­
lori de l l ' imprend i to r i a l i t à , ga ran t i sca a t t ra­
verso efficienti control l i il p ieno r ispet to del­
la legali tà ». 

A compor re la Commiss ione , p res ieduta 
dal professor Giuseppe Chiarel l i , e rano 
ch iama t i i s ignori dot tor F ranco Piga , vice 
pres idente , professor Giul iano Amato , pro­
fessor Ben i amino Andrea t t a , dottor Antoni­
no De Stefano, professor Giuseppe Di Nar­
di , dottor Giuseppe Glisenti , dottor Antonio 
Maccanico, professor Rosar io Nicolò, dottor 
B r u n o Pagan i , professor Giann ino P a r a v i ­
cini , professor Aldo Sandu l l i , professor 
E m a n u e l e Tuccar i ; nonché il ragioniere ge­
nera le dello Stato, dot tor Vincenzo Milazzo; 
il segretar io genera le della p rog rammaz io ­
ne economica, dot tor Giovanni Landr i sc ina ; 
il segre tar io genera le della Banca d ' I ta l ia , 
dot tor Car lo Ciampi , il capo di gabinet to 

del Min is t ro pe r le par tecipazioni statali , 
consigl iere Pao lo Salvatore; il capo ufficio 
s tudi economici del Minis tero pe r le par teci­
pazioni s tatal i , professor Luigi Cappugi ; il 
dot tor Giovanni Ruoppolo , mag i s t r a to del 
Consiglio di Stato , segretar io . Il dot tor An­
tonino De Stefano, in seguito alla nomina 
a g iudice del la Corte costi tuzionale, declinò 
l ' incar ico e, con decreto minis te r ia le 28 lu­
glio 1975, fu sost i tui to dal p res iden te di 
sezione del la Corte dei conti , dottor Ettore 
Costa. 

2. La Commiss ione veniva insediata il 
3 lugl io 1975 con l ' in te rvento del Minis t ro 
Bisaglia, il quale , r i ch iamandos i alle con­
clusioni del dibat t i to p a r l a m e n t a r e , espr ime­
va l 'avviso che , ind iv idua t i i l imit i dell'ef­
fettiva esistenza del la crisi delle partecipa­
zioni statali e approfondi te le sue cause, 
nel lo s tudio dei relat ivi p rob lemi era da 
tener p resen te la dupl ice esigenza di con­
s iderare , da u n a par te , la produt t iv i tà del 
s i s tema e i mezzi p e r r ecupera re le sue 
funzioni di s t imolo dello svi luppo econo­
mico e dei valor i de l l ' imprendi to r ia l i t à , di 
in tegrazione e di sostegno del l ' in iziat iva pri­
va ta e di ga ranz ia del pieno e uti le im­
piego del lavoro indiv iduale ; da l l ' a l t r a , di 
r i e samina re le s t ru t t u r e del s is tema stesso, 
in q u a n t o i n o n pochi r isul ta t i negat ivi era­
no da a t t r ibu i re anche a l l ' inadeguatezza de­
gli s t rumen t i formal i . Il Minis t ro conclude­
va di aver voluto che la Commissione aves­
se ad u n t empo cara t te re rappresenta t ivo e 
tecnico, pe r po te r r agg iungere r isul ta t i utili 
pe r il paese a t t raverso la composizione de­
gli interessi politici e del l 'a l ta ammin i s t r a ­
zione. 

3. Lo stesso giorno de l l ' i nsed iamento la 
Commiss ione dava inizio ai lavori . Nelle 
successive sedute dei giorni 9, 18, 29 luglio 
1975 veniva prosegui to l ' e same p re l imina re 
degli a rgoment i affidati al lo s tudio della 
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Commiss ione e si d e t e r m i n a v a n o i cr i ter i 
metodologici da seguire . 

In base a tali cr i ter i ven ivano indivi­
duat i i var i aspet t i del complesso proble­
m a delle par tec ipaz ioni s tatal i e ne era affi­
dato l ' e same a g r u p p i di commissa r i , con­
cordemente des ignat i , con l ' incar ico di rife­
r i re alla Commiss ione. 

Tal i g r u p p i r i su l t avano così formula t i in 
relazione ai seguent i t emi : 

a) il s i s tema delle par tec ipaz ioni sta­
tali nel q u a d r o del la pol i t ica economica: 
commissar i Pa r r av ic in i e Pagan i ; 

b) le funzioni di indi r izzo, coordina­
mento e control lo: commissa r i Amato , Gli-
senti , Maccanico e Tuccar i ; 

c) gestione e finanziamento del siste­
ma: commissar i Di Nard i , Costa, Andrea t ­
ta, Pa r rav ic in i , Ciampi ; 

d) la responsabi l i tà del le par tecipazio­
ni statali in relazione ai temi genera l i di 
sv i luppo del la società: commissa r i Macca­
nico e Glisenti . 

La Commiss ione adot tava, inol t re , le se­
guent i de te rminaz ion i : 

A) Invi ta re gli enti di gestione a far 
pe rven i re u n compiu to rappor to sui seguent i 
pun t i : 

a) b reve s tor ia de l l ' en te con r i g u a r d o 
alle origini e alle successive t rasformazioni 
sotto il profilo delle necessi tà sociali che 
h a n n o de te rmina to le u n e e le al t re , dei 
lavori p a r l a m e n t a r i e del le disposizioni le­
gislative sal ient i ; 

b) cara t ter is t iche s t ru t tu ra l i de l l ' en te , 
con osservazioni in mer i t o al la loro funzio­
nali tà; 

c) t ipi e mod i di in tervento nei con­
fronti delle società finanziarie e delle so­
cietà operat ive, con cenni sul le diret t ive ge­
neral i in vigore; 

d) settori di in te rvento : indicazione 
anali t ica; evidenziazione delle loro connes­
sioni; specificazione di eventual i anomal ie , 
p rob lemi e difficoltà; 

e) anal is i cr i t ica dei r i sul ta t i di ge­
stione aggregat i per settore, degli ann i 1960-
1975 con evidenziazione dei p rob lemi di 
finanziamento e di indeb i tamento . 

Gli enti e r ano contes tua lmente prega t i di 
al legare u n prospet to ind ican te : 

a) le società finanziarie e le società 
operat ive d ipendent i ; 

b) la quota di capi ta le posseduta per 
ogni società; 

c) le società a t tua lmen te control late . 

B) Inv i ta re , anche a mezzo di comuni ­
cati s t ampa , organizzazioni , associazioni, 
ent i , ist i tuti e centr i di s tudio , nonché sin­
goli s tudiosi a far pe rven i re eventual i do­
cumen t i e con t r ibu t i sui t emi in discus­
sione. 

C) Dedicare a lcune sedute a l l ' audiz ione 
dei pres ident i dei maggior i enti di gestione, 
delle organizzazioni s indacal i , del la Confin-
dus t r ia , nonché dei r appresen tan t i di orga­
n i smi che, interessat i a l la gestione del le 
par tec ipaz ioni s tatal i , avessero r ichiesto di 
essere ascoltati . 

D) Chiedere al Min i s t ro per le regioni 
la segnalazione di is tanze propos te dagli 
o rgan i regional i o di loro cont r ibut i . 

In seguito a tali del iberazioni gli enti 
di gest ione t r asmet tevano la documentaz ione 
r ichiesta , m e n t r e facevano perven i re con­
t r i bu t i : 

la commiss ione in te rna de l l ' IRI ; 
il g r u p p o di r igent i de l l ' I t a l impian t i 

( IRI -FINSIDER); 
la r app re sen tanza s indacale aziendale 

dei d i r igent i de l l 'ENI ; 
la r app resen tanza s indacale aziendale 

dei d i r igent i del l 'ANIC (ENI); 
la Confederazione genera le del l ' in­

dus t r ia ; 
la Federaz ione nazionale di r igent i 

az iende indus t r ia l i ; 
organizzazioni s indacal i confederal i del 

Minis te ro delle par tec ipazioni statal i ; 
la TUDEA - Associazione per la tutela 

democra t ica dei piccoli azionisti e dei cit­
tad in i nel le imprese a par tec ipaz ione sta­
tale; 

il professore avvocato Guido Zanga r i , 
s t r ao rd ina r io di di r i t to del lavoro de l l ' un i ­
vers i tà di Siena e incar icato di d i r i t to sin­
dacale e lavoro compara to del la un ivers i tà 
di Roma . 

4. I g r u p p i di s tud io innanz i indicat i 
p r e sen t avano amp ie ed e laborate relazioni . 
A p p u n t i sui va r i a rgoment i ven ivano anche 
forni t i dai singoli commissa r i . 

Nelle sedute del 19 se t tembre , 9 ot tobre, 
7 e 13 n o v e m b r e i commissa r i Pa r r av ic in i , 
Amato , Di Nard i e Costa, r i spe t t ivamente 
estensori del le re lazioni dei g r u p p i di stu­
dio , r i fer ivano sui r i sul ta t i del le indagini 
compiu te . Ta l i r i su l ta t i , nonché gli or ienta-
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ment i emergent i da l la documentaz ione per­
venuta , fo rmavano oggetto di a m p i a discus­
sione. 

prof. Giuseppe PETRILLI 

dott. Ing . Giuseppe LOCATELLI 

dott . Alfredo SOLUSTRI . . 

dott. Luc iano SCIPIONI . . 

5. Le sedute del 20, 21 e 22 novembre , 
e 4 e 5 d icembre sono state dedicate al­
l ' audiz ione del le seguent i persone : 

P res iden te de l l ' IRI 

Confindustr ia 

dott. Luc iano MORANDO 

dott. Giovanni MORGANTI 
Commiss ione in t e rna IRI 

dott . Marcel lo COLITTI \ 

dott. Ugo TAMBURINI i 

dott Lucio LA VERDE ' Rappresen tanza s indacale az ienda le dir igent i 
[ ENI 

dott. R iccardo FORQUET \ 

dott. Giovanni L i s i 

sig. P i e r r e CARNITI 

sig. Sergio GARAVINI 

sig. Ruggero RAVENNA 

Federaz ione u n i t a r i a CGIL-CISL-UIL 

dott. Antonino NOTO 
dott. Giovanni IANNELLA Rappresen tan t i s indacat i confederal i Mini-

( s tero par tecipazioni s tatal i 
dott. P ie rpaolo MEROLLA 

avv. P ie t ro SETTE . . Pres iden te ENI 

dott . F a u s t o D ' E L I A 

prof. Carlo CASTELLANO f Federaz ione naz ionale d i r igent i aziende i m-
dott. Francesco FACCIN 

rag . M a r i o BOCCHIERI . 

dus t r ia l i 

6. Nei g iorn i 12 e 23 d icembre 1975; 
19, 20 e 26 gennaio ; 3, 12, 16 e 27 febbraio 
1976 la Commiss ione h a proceduto al com­
plessivo esame del le r i su l tanze dei lavori 
p receden temen te condott i ; a l la discussione 
dei temi innanz i indicat i ; al la e laborazione 
della re lazione 'finale, ne l la quale , in con­
formità al cara t te re rappresen ta t ivo , oltre 
che tecnico, del la Commiss ione , sono state 
r ipor ta te le var ie opinioni , su de terminat i 
p u n t i non univoche , relat ive agli a rgoment i 
affrontati. La relazione, r eda t t a con la col-
loborazione di tut t i i commissa r i , è s tata 
approva ta nel la seduta del 28 febbraio 1976. 

I I . — Considerazioni generali - Princìpi e 
profili di sviluppo del sistema - Pri­
me indicazioni di riordvnamento. 

7. La Commiss ione h a considerato suo 
compi to p r e l i m i n a r e procedere ad u n a rico­
gnizione dei mod i in cui si è svolta nel 
tempo, e pa r t i co la rmen te nel periodo più 
recente, l ' esper ienza delle par tecipazioni sta­
tal i . 

Tale indagine è s ta ta condotta, in con­
formità al decreto ist i tut ivo, con lo scopo 
di ind iv idua re le radici ed il contenuto 
concreto degli a t tual i p rob lemi e di prò-
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spet tare , in re lazione ad essi, proposte , 
even tua lmente a l ternat ive in quan to impl i ­
canti scelte poli t iche, di r i forme e di r i­
s t ru t turaz ione de l l ' o rd inamen to . 

L 'evoluzione de l l ' i n te rven to pubbl ico nel­
l ' economia e gli sv i luppi delle par tec ipa­
zioni statal i sono t roppo noti pe rché si deb­
ba in questa sede i l lus t ra rne le vicende più 
significative. 

Il fenomeno delle par tec ipazioni s tatal i 
si mani fes ta alle or ig ini pe r esigenze di sal­
vataggio bancar io e di r i s anamen to di im­
prese pr iva te (costituzione nel 1921 della 
sezione au tonoma del consorzio sovvenzione 
su valor i indus t r ia l i ; cost i tuzione, nel 1926, 
del l ' i s t i tu to di l iquidazione e, nel 1933, del-
l ' IRI) , m a success ivamente e, al di fuori 
di u n preciso disegno, il s i s tema si estende 
in funzione di moltepl ic i esigenze, sì da 
in teressare o rma i g r a n p a r t e de l l ' a rea eco­
nomica . 

Oggi le par tec ipazioni s tatal i r appresen­
tano u n o s t r u m e n t o al servizio del lo Stato 
e della comuni t à e des t inato a l la realizza­
zione di scelte di poli t ica economica. 

Un complesso di ist i tuti e di aziende co­
sti tuite in forma pr ivat is t ica (società per 
azioni) pe r ga ran t i r e au tonomia di decisio­
ne e d i n a m i s m o di gestione, è ch iamato ad 
opera re scelte di i m p r e s a che negli indi­
rizzi e nei p r o g r a m m i debbono collegarsi a 
responsabi l i tà del Governo ed essere sog­
gette ad effettivo control lo del P a r l a m e n t o . 

8. La Commiss ione h a constatato che il 
s istema delle par tec ipazioni statali r i sente 
delle carat ter is t iche stesse del suo processo 
formativo, dei m o m e n t i storici diversi che 
ne h a n n o contrassegnato gli sv i luppi , dei 
g rand i m u t a m e n t i del q u a d r o is t i tuzionale , 
economico e polit ico nel quale le imprese 
h a n n o operato. 

Nel per iodo di espansione economica la 
assenza di u n q u a d r o di r i fe r imento è sta­
ta m e n o evidente. Negli ann i '50 il s is tema 
delle par tec ipaz ioni statal i ha infatti por­
tato avant i u n p r o p r i o or iginale cont r ibu to 
di espansione e modern izzaz ione del nost ro 
s is tema economico. 

È di quest i ann i la p resa di coscienza 
del nuovo ruo lo de l l ' impresa a par tec ipa­
zione statale che persegue il dupl ice obiet­
tivo dello sv i luppo dei settori indus t r ia l i e 
della creazione di m o d e r n e s t ru t tu re pro­
dutt ive nel Mezzogiorno. 

Sono di questi a n n i , infatti , la r is t rut ­
turaz ione del la s iderurg ia n e l l ' a m b i t o del-
l ' IRI , i p r imi svi luppi , con l 'ENI , del la 
nuova politica degli id rocarbur i , da l la di­

sc ip l ina del m e t a n o ai nuovi r appor t i con 
paesi p rodu t to r i . 

Dal la fine degli a n n i '60 si è manifesta­
ta u n a caduta di efficienza del s is tema: si 
sono r ivelate deficienze e lacune nel suo 
o rd inamen to ; si sono avute dis torsioni nel 
suo funz ionamento in pa r t e connesse con 
u n a p e r d u r a n t e crisi delle is t i tuzioni pub­
bl iche; sono venut i al la luce er ror i e re­
sponsabi l i tà di direzione. 

In quest i ann i sono emers i con evidenza 
gli effetti del la p e r d u r a n t e m a n c a n z a di 
complet i p r o g r a m m i di poli t ica indus t r ia le ; 
m a n c a n z a che non solo h a p r iva to il siste­
m a di consapevoli e coerenti l inee di svi­
luppo , m a ne h a favorito la distorsione, 
r endendo possibili decisioni ispirate a di­
scut ibi l i cr i ter i di espans ione di g ruppo e, 
talvolta, a m e r e considerazioni di potere. 

Avven iment i p iù recent i sono appars i * 
indici r ivelator i di t endenze a l l ' espans ione 
a d d i r i t t u r a ind i sc r imina ta , senza cioè ragio­
ni ser ie di in tegrazione (EGAM). Fat t i spe­
cifici, s in tomat ic i di disfunzioni , possono 
poi cons iderars i sia le lotte a l l ' i n te rno di 
a lcuni enti di gestione (ad esempio ENI) , 
sia le notizie relat ive ad operazioni di 
g r a n d e impegno f inanziar io su l la cui legit­
t imi tà si è a lungo discusso (ad esempio 
acquisto azioni Montedison) , s i a d a u l t imo 
fatti e not iz ie relat ive ad at t ivi tà conside­
ra te illecite, svolte, in connessione con 
g r u p p i indus t r ia l i s t ran ie r i , da persona 
c h i a m a t a a pres iedere u n a impor t an t e « fi­
nanz i a r i a » (F inmeccanica) . Sotto al t ro 
aspet to, il s is temat ico r ip ropors i di opera­
zioni di t ras fe r imento di aziende ad enti 
di gest ione, l ' a l l a rgamen to del le aree di 
pe rd i t a (ad esempio nel le l inee di naviga­
zione di P I N e n e i r A L I T A L I A ) u n i t a m e n t e 
al la quest ione del la ch imica (vicende del 
p i ano ch imico e dei p r o g r a m m i di investi­
m e n t o nel settore), h a n n o reso manifes to 
lo s ta to di crisi in cui il s i s tema è entra­
to in mol t i dei settori p iù significativi del­
l ' in tervento pubbl ico . 

È in ques to contesto che la commissio­
ne è s ta ta c h i a m a t a ad esp r imere u n giu­
dizio e a fo rmula re proposte per u n mi­
gl iore assetto organizzat ivo e funzionale. 

9. Le par tec ipazioni s tatal i debbono es­
sere cons idera te in re lazione al ruolo che 
sono ch iamate a svolgere nel s is tema eco­
nomico i ta l iano, senza d iment ica re che, al­
m e n o per or igini s tor iche, esse sono in u n 
cer to senso espress ione della debolezza del­
la nos t ra economia. 
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L'az ione delle par tec ipazioni statali si 
collega conce t tua lmente a obiett ivi di svi­
luppo e finalità sociali che il s is tema eco­
nomico non real izza spon taneamen te nel 
suo in terno d inamismo . 

Lo sv i luppo de l l ' appa ra to produt t ivo del 
paese d ipende in la rga m i s u r a da scelte 
di indir izzo (a l l a rgamento della base pro­
dut t iva , inc remento del l 'occupazione, esten­
sione dei consumi sociali , eccetera) e da 
in tervent i coordinat i , intesi ad ass icurare il 
p rogresso tecnologico e la competi t ivi tà in­
te rnaz ionale del s is tema indus t r ia le . 

In v i r tù di questa fo rmula è possibile 
ga ran t i r e l ' au tonomia di impresa nel qua­
d ro della poli t ica indus t r ia le del Governo, 
e ut i l izzare capitale pr iva to in aziende con­
trol late da l lo Stato. 

La commiss ione h a lavora to nel c l ima di 
u n a profonda crisi di s t r u t t u r a del nostro 
s is tema economico. Non h a potuto non av­
ver t i re l ' influenza dei moni t i che sollecita­
n o la p iù responsabi le p resa di coscienza 
delle cause remote del dissesto e l ' u rgenza 
di porvi r ipa ro . 

L 'economia i ta l iana deve compiere u n 
notevole sal to d i qua l i tà e a tale scopo le 
par tec ipazioni s tatal i po t r anno svolgere u n 
ruolo essenziale. 

In ques ta ott ica di u n p iù deciso impe­
gno del s is tema delle par tec ipazioni statali 
la commiss ione h a por ta to il suo esame 
sugli accennat i aspett i patologici che r ichie­
dono intervent i corret t ivi . 

P rop r io perché il p u n t o centra le dei r i ­
lievi e delle va lu taz ioni cr i t iche è da r i ­
cercare ne l la espansione del s is tema fuori 
da u n a visione strategica dello svi luppo, 
pe r r isa l i re la ch ina bisogna anzi tut to r i­
ch iamars i alle 'finalità genera l i e pe rma­
nent i che giustificano le par tecipazioni 
statali in u n paese ad economia di merca to , 
inseri to nel la Comuni tà economica europea 
e nel l ibero merca to in ternaz ionale , che 
vuole con t inuare ad essere compreso fra i 
g r and i paesi indus t r ia l i del mondo . 

La p r i m a finalità genera le e p e r m a n e n t e 
è quel la di dare impulso alle s t ru t tu re pro­
dut t ive del paese nel suo complesso e con­
seguentemente a l l 'occupazione. Le risorse 
mate r ia l i ed imprendi to r ia l i dello Stato 
debbono, pe r t an to , essere or ientate verso 
iniziat ive che investono i pun t i di debo­
lezza s t ru t tu ra le del s is tema produt t ivo , 
verso le s i tuazioni che minacc iano di in­
cepparne la espansione o di d e t e r m i n a r n e 
l ' involuzione o il regresso, e non essere d i ­
sperse in in t raprese a ventagl io su tu t to lo 

scacchiere indus t r i a l e senza a lcun riferi­
m e n t o ad u n preciso disegno. 

In ques ta prospet t iva , la presenza della 
imprendi to r ia l i t à pubbl ica può essere giu­
stificata solo dal la effettiva funzione che 
essa svolge: p ropuls iva in certi settori fon­
damenta l i pe r lo svi luppo au tonomo della 
nos t ra economia; in al tr i campi , ant imo­
nopolist ica, o di r iequi l ibr io terr i tor ia le o 
di organizzazione, con cri teri di economi­
cità, di servizi necessari al la collettività ed 
allo sv i luppo de l l ' imprendi to r ia l i t à pr ivata 
specie m e d i a e piccola. 

In sintesi è da accentuare il ruolo es­
senziale che le par tecipazioni statali sem­
pre p iù sono ch iamate ad assolvere per la 
real izzazione di u n a s t ru t tu ra indus t r ia le 
ad al ta qualificazione tecnologica e di u n 
appa ra to di r icerca scientifica, capace di 
ass icurare ins ieme la tute la de l l ' ind ipenden­
za nazionale e di u n a visione nazionale de­
gli obiettivi di sv i luppo. 

Deriva da queste osservazioni che il 
r i o rd inamen to delle par tecipazioni statali 
dovrebbe cominciare col considerare , in 
m o d o g radua le e realistico m a anche con 
coerente fermezza, q u a n t a par te delle im­
prese sotto controllo statale debba essere 
m a n t e n u t a nel s is tema ovvero trasferi ta o 
d iversamente organizzata . In u n certo sen­
so il p r o b l e m a degli « smobilizzi », come 
quel lo opposto de l l ' ingresso in nuovi settori , 
come quel lo della verifica dei cri teri di ac­
co rpamen to delle aziende, dovrebbero esse­
re considerat i p rob lemi sempre present i . Le 
aziende giornal is t iche dovrebbero , ad esem­
pio, essere escluse dal novero delle impre­
se a par tec ipazione statale . 

È ch ia ro che, in u n m o m e n t o di grave 
crisi , obiettivi di questo t ipo non sono fa­
c i lmente conseguibi l i . Non di meno è ne­
cessario che essi s iano tenut i ben present i . 

Si dovrebbe poi affermare con chiarez­
za che , di mass ima , è es t ranea alla logica 
operat iva delle « par tecipazioni statali » la 
acquisizione di aziende già esistenti e, in 
ogni caso, che operazioni di acquisizione di 
questo t ipo debbono essere espressamente 
autorizzate da l l ' au to r i t à di Governo e rese 
note al P a r l a m e n t o . 

Si deve inol t re evitare che lo stesso qua­
d ro delle par tec ipaz ioni pubbl iche sia di-
s tors ivamente in tegra to ed al terato at tra­
verso deviazioni dalle funzioni che la legge 
o lo s ta tuto assegnano ai singoli enti , e 
questo vale, in via generale , anche per gli 
enti che fo rmalmente non appar t engono al­
l ' o rd inamen to delle partecipazioni statali 
(esempio GEPI) . 
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Infine, è necessar io r i c h i a m a r e l 'obbl igo 
di legge p e r gli enti di gestione di ope­
ra re secondo cr i ter i di economicità . 

10. L 'obbl igo del la « economici tà di ge­
stione » non è u n equivalente del l 'obbl igo 
del « l u c r o i m m e d i a t o » ; se così fosse non 
si c o m p r e n d e r e b b e perché lo Sta to dovreb­
be in te rven i re con società d a esso control­
late in at t ivi tà i m m e d i a t a m e n t e lucra t ive e, 
qu ind i , in concorrenza con i pr iva t i . L ' in ­
tervento p u b b l i c o sa rebbe giustificato solo 
per spezzare s i tuazioni di monopol io . 

In real tà , l ' espress ione « cr i ter io di eco­
nomici tà » h a u n significato p iù complesso. 
Se, infat t i , essa non vuol d i re « obbligo 
di l u c r o » , ce r tamente esclude cr i ter i di ge­
stione, al net to dei cosiddet t i oner i impro­
pr i , che impor t ino pe rd i t e costant i e siste­
mat iche . 

Forse , s in te t icamente , a quel l 'espress io­
ne si p u ò a t t r ibu i re il significato di cri te­
r io di gestione che ass icur i , in u n arco di 
t empo prevedib i le e previs to , u n a s icura 
reddi t iv i tà . 

Senza a r r iva re a q u a n t o si tentò in In­
gh i l t e r ra a lcuni ann i addie t ro , q u a n d o in 
a lnune leggi di nazional izazzione furono 
prescr i t t i obbl ighi di conseguire uti l i net t i 
entro u n certo n u m e r o di ann i , si po t rebbe 
tentare di da re u n a p iù specifica indicazio­
ne dei cr i ter i di economici tà ed è comun­
que da r i cordare che la loro osservanza è 
u n obbligo di legge vincolante anche per i 
min is t r i che d a n n o r i re t t ive agli enti di 
gestione. 

Ciò dovrebbe compor ta re la « formaliz­
zazione » sia delle dire t t ive di Governo agli 
enti di gestione, sia dei cr i ter i e metodi 
delle valutaz ioni f inanziar ie p rodut t ive e 
tecniche, fatte dagl i enti r i g u a r d o alle im­
plicazioni operat ive delle diret t ive stesse, in 
modo che il P a r l a m e n t o sia posto in con­
dizione di essere in formato e di da re il suo 
giudizio sugli indir izzi come sulle va lu ta­
zioni del l 'ente , 

11. Un ' a l t r a delle finalità general i da 
r i ch i amare è quel la del la proiezione euro­
pea e mul t inaz iona le da dare alle maggio­
ri imprese del s is tema, in modo che il 
controllo pubb l i co si un isca al d i n a m i s m o 
insito nel la creazione di quei legami di 
col laborazione col capi ta le pr iva to , nazio­
nale ed estero, che la dut t i l i tà del la for­
m u l a societaria di d i r i t to p r iva to consente. 

Beninteso, v a n n o esamina te in concreto 
le garanzie diret te ad ass icurare non sol­
tanto, da par te delle mul t inaz iona l i , il r i­

spet to di u n « codice di condot ta » (che, 
t r a l ' a l t ro , condann i le sovvenzioni illecite 
a pubbl ic i funzionar i e le cont r ibuzioni fi­
nanz ia r i e a par t i t i poli t ici) , m a che siano 
r ivol te a sot toporre i p r o g r a m m i delle m u l ­
t inazional i al vaglio degli interessi nazio­
na l i di sv i luppo, da compiers i a livello di 
responsabi l i tà polit ica. 

C'è poi l 'es igenza di impos ta re il pro­
b l e m a del le par tec ipaz ioni statal i nel qua­
d r o di prospet t ive p iù ampie e profonde in 
connessione con i t emi di polit ica indu­
st r ia le e in re lazione a precisi p r o g r a m m i 
d i ristrutturazione e conversione indus t r ia le 
e di inc remento del l 'occupazione. 

In u n m o m e n t o nel qua le la r i s t ru t tu­
raz ione e la convers ione del la s t ru t t u r a in­
dus t r ia le appa iono la quest ione p iù u rgen­
te pe r il paese, non vi è dubb io che il 
ruo lo delle par tec ipaz ioni s tatal i ne l la stra­
tegia di ques ta poli t ica indus t r ia le sia pe r 
p iù aspett i decisivoi. 

Le par tec ipazioni s tatal i po t r anno infat­
ti a s sumere l ' a t tuaz ione di vasti p r o g r a m ­
m i di settore ins ieme a nuovi impegn i per 
il decen t ramento del s i s tema indus t r ia le nel 
Mezzogiorno, per la r icerca scientifica, per 
l ' agr ico l tura , pe r l ' i ndus t r i a a l imen ta re , per 
la r icerca e l 'u t i l izzazione delle mate r ie 
p r i m e nel ter r i tor io nazionale , per u n a po­
lit ica coord ina ta de l l ' impresa pubbl ica nel 
set tore nuc lea re e nel la chimica , su l la base 
di u n a disc ipl ina delle par tecipazioni azio­
na r i e di p ropr ie tà pubbl ica coerente con le 
decisioni poli t iche sul r iassetto di tale ul­
t imo settore. 

12. S e m p r e con r i fe r imento agli aspetti 
patologici che r i ch iedono adeguat i inter­
vent i occorre incidere sulle cause che h a n n o 
de te rmina to l ' accennata commis t ione t r a 
funzione di salvataggio e funzione d i soste­
gno di indir izzi p rodut t iv i suggeri t i dalla 
rea l tà del merca to e dal le esigenze di svi­
luppo ; aspett i patologici che sono da ricer­
care nel la p r e m i n e n z a in mol te occasioni 
degli interessi par t ico lar i e di quell i clien-
te lar i , ovvero ne l l ' app l icaz ione dis tor ta di 
leggi o di atti di indir izzo. 

Su u n p iano p r o p r i a m e n t e gest ionale e 
pe r con t ras ta re e contenere fenomeni da 
p iù par t i denunc ia t i di accen t ramento e bu­
rocrat izzazione a l l ' i n t e rno di enti e imprese 
è necessar io u t i l izzare al mass imo le espe­
r ienze dei d i r igent i e delle al t re compo­
nent i in te rne , dando ad esse maggiore pos­
sibil i tà di espansione, in t roducendo "oppor­
tune m i s u r e anche s ta tu tar ie per assicura­
re la p iena au tonomia delle società opera-
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tive e la responsabi l i tà degli ammin i s t r a ­
tori delle finanziarie. Au tonomia e respon­
sabil i tà sono condizioni essenziali perché la 
gestione abb ia u n cara t te re p iù imprend i ­
toriale; pe r evi tare ingerenze prevent ive , 
spesso d i s a rman t i e s empre f rus t rant i , pe r 
imped i re che il s is tema, al l ivello di azien­
de e di finanziarie, sia soffocato dalle scelte 
dei vertici fuori del q u a d r o manage r i a l e e 
sia burocra t izza to dal la eccessiva valorizza­
zione del lavoro di ufficio piut tosto che da 
quello in azienda. 

È chiaro che non si t ra t ta di p r iva re 
l 'ente di gestione di sue funzioni un i t a r i e , 
m a piu t tos to di far sì che tali funzioni si 
concre t ino in quel la messa a pun to di stra­
tegie e di p r o g r a m m i genera l i per il g rup ­
po che è ragione d 'essere e compito pr i ­
mar io dello stesso ente di gestione. 

Oppor tune n o r m e s ta tu tar ie po t r anno di­
sc ipl inare i modi di esercizio di tale fun­
zione, in modo non necessar iamente omoge­
neo per i diversi enti , m a r i spe t tando al­
cuni s t anda rds m i n i m i qual i il r ispetto del 
pr inc ip io di collegialità e la par tec ipazione 
delle società operat ive al processo di ela­
borazione dei p r o g r a m m i di g ruppo . 

Infine, sia a livello di ente che di so­
cietà, è essenziale adot ta re provvediment i 
pe r la generale ed inderogabi le osservanza 
del pr inc ip io che fa divieto ai pres ident i , 
agli ammin i s t r a to r i delegati e agli al tr i am­
minis t ra tor i con poteri di svolgere al tre at­
tività imprendi to r ia l i o c o m u n q u e at t ivi tà 
in conflitto di interessi . 

Si sottolinea l 'esigenza che la legge con 
la quale sa ranno introdot te n o r m e sul la 
nomina dei pres ident i degli enti di gestio­
ne contenga disposizioni sui requis i t i per­
sonali e professionali , sulle incompat ib i l i ­
tà e, oltre che sulla du ra t a del l ' incar ico , 
su condizioni e l imit i della eventuale con­
ferma. 

Tu t t i gli ammin i s t r a to r i , di enti e so­
cietà, debbono deposi tare presso il Minis te­
ro delle par tecipazioni s tatal i , a l l ' a t to del la 
nomina , u n a d ichiaraz ione descri t t iva com­
pleta dei beni e dei reddi t i p ropr i e dei 
famil iar i . 

I I I . — L'organizzazione interna del sistema 
e criteri di riordinamento - Proposte. 

13. Le iniziat ive idonee a correggere 
la s t ru t t u r a del s is tema debbono pa r t i r e 
dal la considerazione già svolta che esso 
non è stato adegua tamen te a l imenta to da 
impuls i di poli t ica indus t r ia le p r o g r a m m a ­

ta nel le sedi di governo, né da flussi cir­
colari di informazione che valorizzino le 
au tonome capaci tà e responsabi l i tà di cia­
scuna delle sue component i . 

In a l t r i t e rmin i , r ispet to alle funzioni 
fondamenta l i assegnate al s i s tema nel suo 
complesso e al le sue singole component i , 
quel le nei fatti eserci tate si sono talvolta 
a l lon tana te da esse e si può cogliere u n a 
tendenza alla decisione del caso singolo in 
u n a indis t inzione di compit i , che p e r un 
verso met te in o m b r a i compit i di indi­
rizzo politico e di coord inamento tecnico e 
gest ionale (quelli cioè che, nel le intenzio­
ni dei creator i del s is tema, dovevano spet­
tare , r i spe t t ivamente , agli organi di gover­
no e agli enti) ; pe r l ' a l t ro , pr ivi legia le 
decisioni di inves t imento det tate dal la lo­
gica degli interessi di appara to , s iano essi 
quell i della d i r igenza polit ica o delle tecno­
s t ru t tu re degli enti , o di en t r ambe . 

P r emessa questa constatazione, sono 
state ind iv idua te come cause di disfunzio­
ne del s i s tema: 

i fattori che concorrono a farne un 
sottosistema separato dal merca to , incapace 
di eserci tare su questo st imoli promozio­
nal i e sot t ra t to al le sue regole; e ciò in­
d ipenden temen te da diversi st imoli e con­
troll i , ut i l i a potenziare e a m i s u r a r e la 
efficienza del la gestione; 

quell i che ne dis torcono le finalità, in­
d i r izzandolo verso poli t iche generat r ic i di 
squi l ibr io finanziario, o verso poli t iche di 
accrescimento d imens iona le o comunque 
non col l imant i con gli indir izzi di politi­
ca economica e indus t r ia le accolti nelle 
sedi di governo e prevar ican t i * nei confron­
ti di quest i ; 

quel l i che pe r u n eccesso di r igidità 
delle l inee di comando , r iducono l 'autono­
m i a aziendale , e qu ind i la capaci tà di pro­
gettazione, di p ropos ta e di r ischio, che 
sono i valor i da sa lvagua rda re in u n siste­
m a indus t r ia le ; 

quel l i che a l imentano u n a d inamica 
espans iva i l l imitata degli enti anche in set­
tori nei qual i a l t r i enti sono present i , con 
conseguente creazione di iniziative sovrap­
poste, di doppioni , di dispers ione di atti­
vità; 

quell i che favoriscono un accentra­
m e n t o di responsabi l i tà verso i vertici del 
s is tema, gene rando confusione fra respon­
sabi l i tà e indir izzi strategici e responsabi­
lità e decisioni operat ive, a danno di u n a 
ch ia ra e percepib i le r ipar t iz ione dei ruoli . 

Di tali fattori di disfunzione alcuni 
h a n n o radici nel s is tema politico, nei modi 
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di formazione del consenso a favore dei 
par t i t i e in connessione col p lu ra l i smo in­
te rno di quest i ; a l t r i si legano a disfun­
zioni is t i tuzional i . 

In par t ico lare , la s tor ia delle par tec ipa­
zioni statali è anche u n a s tor ia d i s u p ­
plenze: non solo de l l ' imprend i to r i a l i t à pr i ­
vata , m a di u n a poli t ica, e dei relativi 
s t rumen t i , di p i e n a occupazione, del la ef­
ficienza delle pubb l i che ammin i s t r az ion i , 
de l l ' au tonomia finanziaria dei par t i t i . 

Sa rebbe ingenuo ignora re la r i levante in­
cidenza delle cause di d is tors ione esterne 
al s i s tema p r o p r i o nel m o m e n t o in cui si 
vogliono a t t ivare degl i ant idot i nei con­
fronti dei fattori in te rn i . L'efficacia di que­
sti è per necessità condiz ionata da l l ' am­
biente genera le in cui le par tec ipazioni sta­
tali ope rano e sa rebbe in ogni caso in­
giusto, ol t re che metodologicamente scor­
retto, t r a s fo rmare in u n processo alle par ­
tecipazioni statal i que l la che deve essere 
u n a più a m p i a e pondera ta riflessione cri­
tica sul funz ionamento delle nost re isti tu­
zioni pol i t iche e sull'efficienza degli appa­
rat i ammin i s t r a t iv i . È legi t t imo chieders i se 
i vizi che si sono r ivelat i a l l ' i n te rno del 
ss tema non av rebbe ro potuto essere da tem­
po corrett i o a t tenuat i a t t raverso u n mag­
giore i m p e g n o de l l ' a t t iv i tà di governo nei 
compit i di indir izzo e di coord inamento ; 
con il comple tamen to e il rafforzamento de­
gli ist i tuti e delle p rocedure della pro­
g r a m m a z i o n e economica; con il r innova­
mento tempest ivo d e l l ' a p p a r a t o del la pub ­
blica ammin i s t r az ione e u n a seria azione 
di r i forma ammin i s t r a t i va tale da evi tare 
il r icorso, d ivenuto necessar io e abi tua le , 
ad organi sur roga tor i , au tonomi r ispet to al­
l ' ammin i s t r az ione dello Stato. 

Di tut to ques to occorre esser coscienti, 
da u n la to per non farsi i l lusioni sull'ef­
ficacia di u n a possibi le r i fo rma delle par­
tecipazioni statal i a sé s tante , da l l ' a l t ro 
pe r non impos tare ques t ' u l t ima sul la base 
di u n a steri le ac r imonia nei confronti del 
s is tema. 

14. Le disfunzioni e le carenze fin qui 
r i levate offrono « a cont ra r io » il q u a d r o di 
ins ieme delle esigenze pr io r i t a r ie da aver 
presente in vis ta del r i o rd inamen to . 

Si è detto che il s i s tema si è svi luppa­
to in ta lun i settori fuori da u n a visione 
strategica coerente con precise l inee di pro­
g rammaz ione , che si è proceduto talvolta 
a l l 'acquis iz ione di az iende pe r operazioni di 
p u r o salvataggio, che in t a lun i casi, le 
spinte espansive sono state a l imenta te più 

d a u n a logica di potere che d a u n a ch ia ra 
s t ra tegia indus t r ia le . 

L 'az ione di r io rd ino dovrebbe pa r t i r e da 
ques ta p r i m a esigenza: ind iv iduare le 
az iende e le un i t à p rodut t ive che sono ve­
r a m e n t e essenziali a l l ' az ione complessiva 
delle par tec ipaz ioni s tatal i e quel le che in­
vece vi occupano u n a posizione marg ina l e 
e che add i r i t t u ra non h a n n o a lcun ruolo 
da svolgere nel settore pubbl ico e per tan to , 
a lmeno in prospet t iva , dovrebbero essere 
res t i tu i te al settore pr ivato . 

Si è detto che esistono sovrapposizioni ; 
doppioni di az iende ope ran t i nello stesso 
campo , i n q u a d r a t e in enti di gestione di­
versi ; d ispers ioni di at t ivi tà. 

U n a seconda esigenza di r iord ino è 
quel la di real izzare u n a maggiore omoge­
ne i tà operat iva , p rocedendo al l 'accorpa­
m e n t o delle società dello stesso settore, 
qua le che sia l 'ente cui appar tengono; in­
q u a d r a n d o l e nelle « finanziarie » esistenti e, 
ove non esistano sotto aziende « capo-grup­
p o » , sul la base di cr i ter i che tengano con­
to, ol tre che del la omogenei tà merceologi­
ca, delle esigenze di in tegrazione pro­
dut t iva . 

È stata tu t tav ia sot tol ineata l 'esigenza di 
ev i ta re concentraz ioni tali da mort if icare il 
p r inc ip io del la concorrenza o ledere l ' ini­
ziat iva economira di imprese pr iva te , spe­
cie med ie e piccole. 

15. L ' app ro fond imen to del t ema dei li­
velli di accorpamento e di aggregazione 
del le aziende, fa emergere la quest ione de­
gli enti di gestione, del loro ruolo, della 
loro funzione, della loro r i forma. Si è in­
nanz i tu t to r i levato che l 'ente di gestione 
esercita la funzione di m a s s i m a istanza or­
ganizza t iva del s is tema delle par tecipazioni 
s tatal i e che il suo ca ra t t e re poliset toriale 
offre vantaggi indiscut ibi l i . 

È p ropr io la i n d u b b i a consistenza di 
quest i van taggi che induce, tut tavia , a chie­
ders i se ogni e quals ias i s t r u t t u r a poliset­
tor ia le sia in g r ado di ass icurar l i e se, al 
di là di certi l imit i d imens iona l i e di com­
pat ib i l i t à fra i settori in tegra t i , non si de­
t e r m i n i n o cause che t endano , in tu t to o in 
pa r t e , ad a n n u l l a r l i . È stato posto cioè il 
p r o b l e m a dei l imiti funzionali della poli-
set tor ial i tà . 

Il discorso sul la poliset torial i tà rischia 
di d iven ta re tu t tav ia as t ra t to se esso è 
avulso da l la ques t ione del ruolo e delle 
funzioni de l l ' en te di gestione. Su questo 
p r o b l e m a l ' o r i en tamen to prevalente della 
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Commiss ione è nel senso di indicare l 'esi­
genza di u n a migl iore definizione, anche 
s ta tu tar ia , dei compit i p rop r i de l l ' en te di 
gestione, in modo da evi tare u n a commi­
st ione t r a le funzioni e le responsabi l i tà 
inerent i a l la s t ra tegia di g r u p p o e i com­
piti e le responsabi l i tà p iù p rop r i amen te 
gestionali . 

È stata concordemente affermata la ne­
cessità di p o r r e a r i p a r o le aziende ope­
ra t ive e le « finanziarie » da ingerenze bu­
rocrat iche da pa r t e degli enti che devono 
funzionare da d i a f r a m m a t r a gli organi di 
comando polit ico e le az iende operat ive, e 
non cost i tuire sovras t ru t tu re soffocanti. In 
par t ico lare l 'ente dovrebbe per u n verso 
t r a d u r r e le diret t ive pol i t iche in linee di 
compor tamen to delle finanziarie e delle 
imprese , e per l ' a l t ro p resen ta re al Gover­
no proposte che vengano dal mondo delle 
imprese in m o d o che siano convert ibi l i in 
linee di polit ica indus t r ia le . Anche per 
questo, ass icurare quel la maggiore autono­
mia e responsabi l i tà gest ionale delle azien­
de di cui si è pa r l a to a l l ' in iz io è stata 
r iconosciuta esigenza mol to viva. 

Quanto al n u m e r o ed alle at t ivi tà degli 
enti di gestione, è comune convincimento 
che l 'asset to presente debba essere sensi­
b i lmente r i formato . 

È stata prospe t ta ta la tesi, in conside­
razione dei vantaggi della poliset torial i tà e 
del la necessità di ass icurare un i t à di in­
dir izzo alle par tec ipazioni , di p revedere un 
un ico ente di gestione, configurato non 
come u n a « f i n a n z i a r i a » , responsabi le pa­
t r imon ia lmen te delle par tec ipazioni (la pro­
pr ie tà dei pacchet t i di controllo dovrebbe , 
secondo tale proposta , essere t rasfer i ta al 
deman io dello Stato), m a come u n a agenzia 
che esercita u n n u m e r o l imita to e speci­
fico di funzioni a t t r ibui te le dal Governo. 

L 'organizzaz ione sottostante a l l 'un ico en­
te, e cioè l ' aggregazione delle aziende in 
« finanziarie », non sa rebbe m a t e r i a di di­
ret t iva politica. 

I modu l i di aggregazione delle un i t à 
produt t ive devono, secondo questa tesi, es­
sere funzionali r i spet to alla s t ra tegia e la 
loro val id i tà può essere g iudicata solo in 
r i fe r imento ai p rob lemi che devono essere 
r isolt i . 

Si t ra t ta di quest ioni che investono in 
via esclusiva la responsabi l i tà del manage­
ment pubb l ico e che devono essere consi­
dera te sempre aper te e soggette a cont inue 
verifiche alla luce degli obiettivi di p rodu­
zione da conseguire . 

Al polo opposto di ques ta tesi è emersa 
la p ropos ta di cost i tuire diversi enti di ge­
st ione t endenz ia lmente settoriali , sottoposti 
a l la v ig i lanza e al controllo politico dei 
Minis ter i r i spe t t ivamente competent i pe r i 
relat ivi settori . 

Questa s t r u t t u r a r enderebbe quasi super­
flua l ' aggregaz ione pe r « f inanziarie » e per 
ques ta v ia sempl i f icherebbe la l inea di co­
m a n d o del s is tema. 

In posizione med iana , r ispet to alle due 
tesi opposte del l ' en te unico e della molte­
plici tà degli ent i , la magg io ranza della 
Commiss ione ha manifes ta to preferenza per 
u n a s t r u t t u r a cen t ra ta su u n n u m e r o l imi­
tato di ent i , con cara t ter is t iche di poliset­
tor ial i tà funzionale . 

È s tato r i t enu to in par t icolare che l 'ente 
t e rme e l 'ente c inema siano t roppo atipici 
pe r essere considera t i ne l l ' amb i to del siste­
m a del le par tec ipazioni s tatal i . 

Al r a g g r u p p a m e n t o del le par tecipazioni 
in u n n u m e r o r is t re t to di enti , art icolati 
a l l ' i n t e rno in finanziarie di settore, dovreb­
be ro cor r i spondere u n a maggiore au tonomia 
e u n magg io r decen t ramento ne l l ' ambi to 
del g r u p p o e u n p iù funzionale assetto del­
la p r o g r a m m a z i o n e economica, al fine di 
ass icurare il mig l io r coord inamento della 
azione economica con le decisioni poli t iche 
e l ' a t tuaz ione dei p r o g r a m m i indus t r ia l i . 
Circa i cr i ter i di r a g g r u p p a m e n t o delle 
az iende negl i enti , è s ta ta al tresì formula ta 
in seno alla Commiss ione la proposta di 
perven i re t endenz ia lmente a l l ' i nquad ramen­
to in due soli enti di gestione, individuat i 
nei due maggior i , ENI ed IRI , a seconda 
si t ra t t i di at t ivi tà d i r e t t amen te o indiret ta­
men te connessa con il settore energetico o 
di at t ivi tà p i ù genera lmente mani fa t tu r ie ra . 

D 'a l t ra pa r t e sono stati indicat i cr i ter i 
u l ter ior i di i n q u a d r a m e n t o , qual i la distin­
zione t r a at t ività man i fa t tu r i e re e imprese 
di servizi; la concentrazione in u n unico 
centro di r i fe r imento delle partecipazioni 
pubb l i che nel settore chimico; l 'aggregazio­
ne delle imprese del s is tema che provve­
dono a l l ' approvv ig ionamento di mate r ie pr i ­
me , in m o d o da consent i re u n potenzia­
m e n t o del la poli t ica generale delle mater ie 
p r ime; il r a g g r u p p a m e n t o dei settori agri-
colo-al imentare e del la d is t r ibuzione. 

Si t ra t ta di l inee di r iaccorpamento da 
t enere present i , per a lcuni commissar i , a 
livello delle società finanziarie, pe r altri a 
livello di enti di gestione, salvo il cri terio 
del la aggregazione secondo l 'a t t ivi tà preva­
lente. 
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Pe r quan to concerne il set tore degli isti­
tut i di credi to appa r t enen t i alle par tec ipa­
zioni s tatal i , i relat ivi p rob lemi non pos­
sono essere considerat i se non in s tret ta 
correlazione con la p iù genera le e d iversa 
temat ica de l l ' o rd inamen to bancar io e per­
tan to d o v r a n n o essere approfondi t i nel qua­
dro p iù a m p i o di u n a eventuale r i fo rma 
della legislazione sul l 'eserciz io del credi to. 

È c o m u n q u e necessar io evi tare che le 
banche a par tec ipazione s tatale s iano desti­
na ta r ie di speciali d i re t t ive impar t i t e dal­
l 'ente di gestione nel qua l e sono inqua­
dra te . 

16. R i g u a r d o agli ammin i s t r a to r i e ai 
d i r igent i , la Commiss ione , dopo aver r iba­
dito il p iù r igoroso divieto di c u r a r e diret­
t amente o ind i re t t amente at t ivi tà i m p r e n d i ­
toriali pr iva te , afferma la necessi tà di adot­
tare p rocediment i di scelta che d iano ga­
ranzie di possesso del le qua l i t à professionali 
e delle capaci tà di management d imos t ra te 
sul p iano operat ivo, nonché affidamento di 
correttezza e di personale dis interesse. 

Alcuni component i la Commiss ione han ­
no sostenuto l ' oppor tun i t à di cost i tuire, ac­
canto al consiglio di ammin i s t r az ione di 
ogni società, u n comitato di ga ran t i , nomi­
nat i in p a r t e da l l ' en te di gest ione, in par te 
dagli azionisti di m ino ranza , i n pa r t e dal le 
maggior i is t i tuzioni credit izie che concor­
rono al finanziamento delle società. Tale 
comitato avrebbe la specifica funzione di 
n o m i n a r e i d i r igent i . 

Anche al fine di tu te la re l 'economici tà 
delle gestioni, la Commiss ione r a c c o m a n d a 
l 'adozione di n o r m e in te rne e di cr i ter i 
general i per la sost i tuzione di a m m i n i s t r a ­
tori responsabi l i di gestioni r i pe tu t amen te 
negat ive. 

17. In sintesi , i pun t i che si suggerisce 
di tener p resen te sono: 

1) l 'es igenza di u n i n q u a d r a m e n t o del­
le aziende nelle « finanziarie » esistenti e, 
ove non esistano, sotto aziende capo-grup­
po, secondo cr i ter i non solo merceologici 
m a anche di precise va lu taz ioni di in tegra­
zione p rodu t t iva . 

Sotto questo aspetto è oppor tuno che 
s iano r iconsiderat i e aggiornat i i cr i ter i che 
h a n n o dato v i ta al le finanziarie esistenti; 

2) per gli enti di gestione, dopo aver 
r iconosciuto le ragioni che ne giustificano 
l ' i s t i tuzione e la p e r m a n e n z a per ass icurare 
il t ras fe r imento al le az iende delle scelte, 

delle diret t ive, degli impuls i di u n a politi­
ca economica, ausp icab i lmente p r o g r a m m a ­
ta, l 'opinione preva len te è che essi devono 
cor r i spondere a quel cara t te re di polisetto-
r ia l i tà funzionale in precedenza chiar i to . Si 
r ibadisce a l t res ì l ' assoluta necessità che essi 
m a n t e n g a n o precisi connotat i di autor i tà 
tecnica, d ' imparz i a l i t à e di ind ipendenza 
dai par t i t i e da g r u p p i es terni di pressione 
così da ga ran t i r e la convers ione degli indi­
rizzi e dei p r o g r a m m i in coerenti strategie 
az iendal i . 

S u ques ta l inea gli ent i di gestione de­
vono funzionare come filtro tecnico polit ico 
is t i tuzionale sia delle diret t ive volte al si­
s t ema delle imprese sia delle esigenze e 
del le is tanze imprend i to r i a l i ed operat ive 
provenient i dal le imprese e indir izzate al 
potere politico. 

Si sugger isce inol t re di r ivedere gli sta­
tut i degli enti di gestione sia per rendere 
p iù omogenea la s t r u t t u r a degli enti sia 
pe r po r re l imit i p i ù precisi e qu ind i mag­
g io rmente vincolant i , alla espansione delle 
loro at t ivi tà; 

3) u n a maggiore au tonomia delle im­
prese nei confronti degli enti dovrebbe de­
r iva re non solo da precise indicazioni di 
l imit i alle funzioni degli enti r ispetto alle 
imprese ( indirizzo-controllo) , m a anche dal­
la creazione di o rgan i smi collegiali consul­
tivi format i da esponent i responsabi l i delle 
imprese , ch iamat i ad affiancare gli organi 
diret t ivi degli enti di gestione al m o m e n t o 
delle scelte p r o g r a m m a t i c h e general i , della 
e laborazione delle s t ra tegie di g ruppo , del­
la prevent iva composiz ione dei contras t i nel­
le quest ioni di interesse comune alle var ie 
aziende del g ruppo ; 

4) sul la gest ione in te rna del s is tema, 
al r iconoscimento della au tonomia di ge­
stione e qu ind i dei valor i di imprend i to r ia ­
lità, deve cor r i spondere la general izzazione 
di cr i ter i di professional i tà nel la scelta di 
tut t i i q u a d r i diret t ivi delle aziende, delle 
finanziarie, degli ent i . La par t ico la re posi­
zione degli enti e i compi t i ad essi affidati 
r endono necessar io che la scelta dei presi­
dent i cada su pe r sone di alta capaci tà pro­
fessionale e di indiscussa probi tà , tali da 
offrire le maggior i garanzie per le funzioni 
che sono ch iamat i a svolgere, di cui è su­
perf luo r i levare la p rofonda incidenza nella 
v i ta economica e sociale del paese, e il cui 
esercizio r ichiede m a s s i m a responsabi l i tà . 
In quest i l imit i ed in considerazione dello 
s tret to col legamento della funzione presi­
denziale con gli organi responsabi l i del po-
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tere polit ico si giustifica pe r la scelta lei 
pres ident i la competenza del Governo, sal­
va l ' in format iva al P a r l a m e n t o di cui si 
d i rà in seguito. 

Da a lcuni commissa r i è s ta ta sottolinea­
ta l ' i noppor tun i t à che s iano ch iamat i alla 
p res idenza degli enti d i r igent i degli stessi, 
cons iderando che le funzioni p ropr ie dei 
pres ident i consigl iano l 'u t i l izzazione di per­
sonali tà es terne. 

IV. — Il finanziamento - Proposte. 

18. Lo squi l ib r io t ra i ndeb i t amen to e 
capi ta le di r ischio, presente in tut te le im­
prese i ta l iane, r i su l ta accentuato nelle im­
prese a par tec ipazione statale. In part ico­
lare è p iù elevata l 'esposizione di queste 
verso le ist i tuzioni credit izie sia per il cre­
dito a breve sia pe r quel lo a medio e lungo 
te rmine . 

Alla base di questo maggiore squi l ibr io 
nel la s t ru t tu ra finanziaria si u s a indicare , 
in agg iun ta a quell i influenti sul la genera­
lità delle imprese , due ord in i di fat tori : 
da u n lato, quell i che influiscono negat iva­
mente sul la reddi t iv i tà e qu ind i su l l ' au to­
finanziamento, r appresen ta t i dai cosiddetti 
« oneri improp r i » e dall 'offerta di t a lun i 
prodott i a prezzi non economici; da l l ' a l t ro , 
quell i connessi a l l ' en t i tà dei fabbisogni di 
credi to der ivant i da l la scarsi tà dei capital i 
di r ischio e dal la forte espansione della 
capaci tà p rodut t iva in settori carat ter izzat i 
da tempi lungh i pe r la real izzazione degli 
impian t i e per lavvio di u n a gestione red­
dit izia. 

P e r u n a corret ta impostazione del pro­
b lema del finanziamento occorre dis t ingue­
re le at t ivi tà svolte dal le imprese a par te­
cipazione statale secondo cri ter i che faccia­
no r i fe r imento alle condizioni di impiego 
dei fattori p rodut t iv i e di vendi ta dei pro­
dott i . P e r le imprese che operano in con­
dizioni concorrenzia l i , le esigenze finanzia­
r ie sono quel le t ip iche delle aziende pr iva te 
e analoghi debbono essere i mod i per sod­
disfarle. Diverso è il discorso pe r le im­
prese che non fanno r i fe r imento al mer ­
cato; se la fissazione dei prezzi amnin is t ra t i 
dei beni e dei servizi prodot t i persegue 
p r i nc ipa lmen te obiettivi sociali, ponendo in 
secondo ord ine l ' a n d a m e n t o economico del­
le imprese , le esigenze finanziarie di queste 
u l t ime , la cui gestione dovrà p u r sempre 
ispi rars i a cr i ter i di economicità , necessi­
terà di in tegrazioni a mezzo di cont r ibut i 

, e di sovvenzioni compensat ive della m a n ­
cata r emune ra t i v i t à dei prezzi impost i . 

P e r le imprese che operano secondo le 
condizioni del merca to , poiché il persegui­
men to dell'efficienza p rodu t t iva compor ta 
n o r m a l m e n t e la real izzazione di profitti , il 
r i s p a r m i o in terno dovrebbe costi tuire u n a 
fonte non secondar ia di finanziamento. 

Affinché il capi ta le d i r ischio si m a n ­
tenga in adegua ta proporz ione con l ' inde­
b i t amento , dovrebbe essere at t ivato anche il 
canale azionar io , e in par t icolare Paflusso 

j di capi ta le pr ivato , p u r nei l imit i della 
presenza prevalente e del control lo del l 'ente 
di gestione. 

È certo che ne l l ' a t tua le s i tuazione un 
afflusso di capi ta l i p r iva t i nel s istema delle 
par tecipazioni statal i è notevolmente proble­
mat ico e che ta le afflusso p resuppone la so­
luzione di p rob lemi molto complessi , sui 
qua l i la Commiss ione n o n h a a lcuna com­
petenza. 

Tut tav ia u n a consistente p resenza , in po­
sizione minor i t a r i a , di capitale pr ivato na­
zionale, o anche s t ran iero , nel le imprese a 
par tec ipazione statale è concordemente rico­
nosciuta ut i le e da incoraggiare , soprat tu t to 
ai fini di u n a magg io re ga ranz ia della os­
servanza dei p r inc ìp i di economicità nelle 
var ie gestioni . 

Tale finalità pot rebbe essere persegui ta 
anche adot tando forme pr ivi legia te di azio­
ni , con esercizio r idot to del di r i t to di voto, 
m a con r emuneraz ione p iù s icura o elevata, 
qual i ad esempio le azioni di r i spa rmio . 

Alla coper tura dei fabbisogni finanziari 
a med io e a lungo t e rmine pot rebbero con­
t r ibu i re a m p i a m e n t e le emissioni obbliga­
zionarie , in par t icolare le emissioni di ob­
bl igazioni convert ibi l i , a lmeno nel la p r i m a 
fase di r iorganizzazione delle partecipazioni 
statal i ; in ta le fase sarebbe infatti difficile 
r iuscire ad a t t r a r r e capi ta l i di r ischio pr ivat i . 

P e r q u a n t o concerne il r icorso, pe r il fi­
nanz iamen to , alle isti tuzioni creditizie, esso 
dovrebbe avvenire in concorrenza con le 
imprese pr iva te sia per il crel i to ord inar io , 
sia pe r quello agevolato. 

L 'es igenza di d isporre di fondi a bre­
viss imo t e rmine per la gestione di cassa 
po t rebbe essere soddisfatta, a lmeno parzia l ­
mente , ass icurando la presenza , nei g rupp i , 
di imprese per loro n a t u r a for temente li­
quide e lo stesso ente di gestione pot rebbe , 
a t t raverso gestioni di cassa unificate, r idur ­
re in certa m i s u r a queste esigenze. 

U n ' a l t r a fonte di ' f inanziamento degli 
| enti di gestione è r appresen ta ta dai fondi 

di dotazione e dai loro aumen t i . 
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19. Il tema dei fondi di dotazione ha 
assunto nei lavori della commiss ione u n 
par t icolare ri l ievo. 

Non sono sorte obiezioni a l la tesi secon­
do cui i fondi di dotazione servono a svol­
gere funzioni ana loghe a quel le dei capi­
tali di r i schio delle imprese pr iva te . 

Né si è nega to da a lcuno la evidente 
necessità di m a n t e n r e anche nelle imprese 
a par tec ipaz ione s tatale u n a proporz ione t r a 
mezzi finanziari p r o p r i e quel l i pre levat i 
sul merca to con operazioni di indebi ta­
mento . 

Sotto questo aspetto è stato considera to 
anche il p r o b l e m a della r emune raz ione dei 
fondi di dotazione. Se i fondi di dotazione 
sono dest inat i in g r a n p a r t e a l l ' i nc remen to 
dei mezzi p rop r i delle imprese control la te 
dagli enti è g ius to in via di p r inc ip io che 
essi, come i capi ta l i del le imprese pr iva te , 
r icevano u n a r e m u n e r a z i o n e . 

Ma a questo p u n t o la quest ione dei fon­
di di dotazione è appa r sa s t re t t amente le­
gata a que l la dei cosiddett i « oneri im­
propr i ». 

In mer i to agli oner i i m p r o p r i è stato 
r i levato che essi non sono r iducibi l i ad un 
concetto un i t a r io avente u n con tenu to pre­
ciso. 

Se ci si r iferisce al ' 'complesso dei fattori 
non economici che g ravano sulle aziende 
(eccessiva r ig idi tà del peso di m a n o d o p e r a , 
impossibi l i tà di ch iude re s tab i l iment i in 
perdi ta , oner i sociali , assente ismo, conflit­
tual i tà , iniziat ive d i n a t u r a sociale su r ro ­
g a t o n e delle carenze pubb l i che , eccetera) 
si t ra t ta di dat i negat iv i del la condizione 
delle imprese , comuni sia alle aziende pub ­
bl iche che a quel le p r iva te , ed ai qua l i è 
necessar io far fronte med ian te iniziat ive 
de l l ' au tor i tà polit ica di cara t te re generale . 

Se ci si r iferisce agli oner i inerent i ad 
u n a par t icolare localizzazione (esempio del­
l ' I tal ia mer id iona le ) , essi dovrebbero esse­
re , di mass ima , compensa t i nel la m i s u r a 
in cui esistono n o r m e sugli incentivi , vali­
de per tut te le imprese . 

Ove tut tavia , in casi par t ico lar i (quale 
ad esempio si verificano sovente nel Mez­
zogiorno), s iano impost i alle imprese a 
par tecipazione statale compit i specifici par ­
t ico larmente onerosi , occorre, ai fini del la 
approvazione del la legge speciale a l l 'uopo 
necessaria, che al P a r l a m e n t o s iano comu­
nicati sia gl i obiettivi c h e si in tende per ­
seguire, sia la va lu taz ione tecnica e fi­
nanz ia r ia da ta da l l ' en te di gest ione, in 
modo che sia possibile cons iderare tu t te le 
implicazioni p rodut t ive , sociali, tecniche e 

j finanziarie e regolare a pa r te gli oneri con­
seguent i . 

Una propos ta è stata, a l t resì , avanzata , 
con r i se rva di a lcuni commissa r i , per que-

I ste ipotesi di oneri par t ico lar i impost i dal-
j l ' au tor i tà poli t ica: il r icorso al l ' i s t i tu to del­

la ga ra di appa l to aper ta anche ad imprese 
p r iva te , in m o d o da ass icurare l 'a t tuazione 
de l l ' in iz ia t iva al costo p iù basso. 

Da q u a n t o precede si de sume che u n a 
precisa finalizzazione appa re necessar ia per 
i finanziamenti dest inat i alla coper tu ra di 
tali oner i specifici, m a u n certo grado di 
finalizzazione è necessario anche pe r i fondi 
di dotazione. 

Si è sostenuto nel la Commiss ione che la 
finalizzazione vada previs ta per settori e 
p rop r io nelle leggi che d ispongono gli au­
men t i dei fondi di dotazione. 

Tu t tav ia la magg io ranza del la commis­
sione afferma che tale finalizzazione non 
può essere previs ta nel le leggi che dispon­
gono gli aumen t i dei fondi stessi in quan­
to creerebbe vincoli ingiustificati e non 
compat ib i l i con l ' au tonomia imprend i to r ia le 
e opera t iva che è conna tu ra t a al s is tema. 

In ogni caso la finalizzazione deve es­
sere desunta da u n a p iù ch ia ra e pun tua ­
le enunciaz ione dei p r o g r a m m i complessivi 
di inves t imento degli enti , p r o g r a m m i da 
d i saggregare per settori e per obiett ivi , e 
secondo precise previs ioni di finanziamento, 
m e d i a n t e specificazione della p rovenienza 
del le r isorse da impiegare (autofinanzia­
men to , indeb i tamento , fondo di dotazione) . 

Queste esigenze possono essere soddisfat­
te sia co r redando le relazioni minis ter ia l i 
che accompagnano le proposte di aumento 
dei fondi di dotazione con documentazioni 
e dat i p iù precis i ed anal i t ic i , sia median­
te la presentaz ione in P a r l a m e n t o di rela­
zioni p r o g r a m m a t i c h e degli enti ve ramen te 
comple te ed esaur ien t i . 

In conclusione gli a u m e n t i dei fondi di 
dotazione debbono essere dest inat i , di nor­
m a , ad a u m e n t o del capi tale delle società 
finanziarie o delle aziende operat ive: per­
tan to , come aumen to del capi tale di r ischio, 
devono essere r e m u n e r a t i . 

Gli s t anz iament i che sono invece confe­
ri t i a t i tolo di finanziamenti per oneri im­
p r o p r i non impor tano , di n o r m a , r e m u n e r a ­
zione, m a devono essere r igorosamente fi­
nal izzat i . 

20. Al t ro p rob l ema è quel lo del r ipia­
n a m e n e ) delle perd i te , che in questo mo­
men to h a assunto d imens ioni notevoli . 
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È emersa nel la commiss ione u n a tesi, 
l a rgamen te condivisa, secondo cui detto 
p rob lema deve essere tenuto ne t t amen te di­
s t into da quel lo del finanziamento delle at­
tività p rodut t ive e degli inves t iment i ; le 
perdi te debbono essere coperte con provve­
d iment i legislativi ad hoc piuttosto che con 
aumen t i dei fondi di dotazione, i qual i , 
essendo inseri t i nel bi lancio dello Stato t r a 
le spese di inves t imento , non possono ser­
vire al r i p i a n a m e n t o di perdi te . Chiara­
m e n t e ques ta l inea non esclude deroghe im­
poste da esigenze tecniche diret te ad assi­
cu ra re necessar i appor t i finanziari alle 
aziende. Di tal i de roghe deve c o m u n q u e 
essere in formata l ' au tor i t à polit ica. 

Inol t re , è s tato r i levato che non è ac­
c e t t a b i l e la t endenza a basars i esclusiva­
mente sui b i lanci consolidati degli enti di 
gestione per fare u n a va lu taz ione globale 
delle var ie gestioni. Al 'fine di u n a consi­
derazione p iù pene t ran te del la s i tuazione 
dei var i settori p rodut t iv i sarebbe invece 
necessario avere u n q u a d r o dei conti eco­
nomici delle società, even tua lmente rag­
g ruppa te per settori omogenei , in modo che 
emerga ch i a r amen te qual i sono i settori 
che pe rdono e qual i quel l i che conseguo­
no ut i l i . 

È stato, a ques to r igua rdo , osservato 
che il t ras fer imento di r isorse da settori 
attivi a settori in pe rd i t a dovrebbe essere 
competenza de l l ' au tor i t à polit ica, p iù che 
dello stesso ente di gestione. Quan to m e n o 
l ' au tor i tà polit ica dovrebbe avere gli s t ru­
ment i pe r conoscere in quals ias i m o m e n t o 
i t ras fer iment i che sono operat i o sono in 
corso. 

P e r quan to r i g u a r d a la contabi l i tà de­
gli enti di gestione, del le società finanzia­
rie e delle società operat ive è s tata innan­
zi tut to r i leva ta la necessità di u n a omo­
geneizzazione dei b i lanci dei singoli enti 
med ian te l ' adozione di u n o schema unico 
per tut t i . 

In al legato al b i lancio dovrebbero esse­
re presenta t i , a l t resì , i conti economici e 
gli stati pa t r imon ia l i del le singole società 
del l ' en te , comprese quelle costituite al­
l 'estero. A disposizione del Governo dovreb­
be poi essere, s empre , per c iascun ente, 
l 'e lenco comple to delle par tec ipazioni di­
rette ed indire t te possedute , che super ino 
u n a cer ta percen tua le , con il valore di ca­
rico di c iascuna di esse. È s embra to in­
fine oppor tuno che tu t te le società siano 
sottoposte a l la n o r m a t i v a sul la contabi l i tà 
previs ta da l la legge n. 216 del 1974 istitu­

tiva del la commiss ione sulle società e le 
borse , per q u a n t o at t iene al la certificazio­
ne dei bi lanci . 

V. - L'amministrazione pubblica delle par­
tecipazioni statali e l'organizzazione 
del sistema - Proposte. 

21. Il t ema delle par tecipazioni statali 
e le proposte di r i o rd inamen to sono stati 
considerat i dal la commiss ione anche in 
connessione con p ro b l emi di polit ica indu­
str iale e in relazione ai p r o g r a m m i di ri­
s t ru t tu raz ione e conversione indus t r ia le . 

In questo contesto la commissione non 
poteva non por ta re il suo esame su alcuni 
temi ist i tuzionali de l l ' o rd inamento della 
ammin i s t r az ione pubbl ica del l ' economia al 
fine di e sp r imere u n a valutazione su isti­
tut i e s t rumen t i cui affidare la decisione e 
l ' a t tuazione delle scelte. 

È pa r so a tut t i evidente che le scelte 
che inc idono sul la poli t ica indus t r ia le ge­
nera le non possono essere affidate agli enti 
di gestione delle par tecipazioni statali . 
Compit i del genere compor tano valutazio­
ni globali di interesse genera le necessaria­
men te dissociate da valutazioni di interes­
se i m m e d i a t o di g ruppo . 

Ne der iva che il m o m e n t o politico deb­
b a incent ra rs i nelle au tor i tà responsabi l i 
della p r o g r a m m a z i o n e , del la politica econo­
mica e nel q u a d r o del l 'asset to ist i tuzionale 
r i tenuto adeguato . 

I p rob lemi che sorgono a questo r iguar­
do, sul p i ano genera le de l l ' o rd inamen to del 
Governo e del le funzioni di indir izzo e di 
coo rd inamen to nei va r i settori di azione 
pubbl ica , non possono evidentemente for­
m a r e oggetto di analis i comple ta in questa 
sede. 

Basterà r icordare che nessuno ormai di­
sconosce la necessi tà di procedere a u n 
r i n n o v a m e n t o profondo, sul p iano legisla­
tivo, delle n o r m e su l l ' o rd inamen to e sul­
l 'organizzazione del Governo e che le que­
stioni che al r i gua rdo si pongono sono sta­
te l a r g a m e n t e approfondi te e discusse. 

Pe ra l t ro , se la temat ica is t i tuzionale ge­
nera le (sul n u m e r o e sulle a t t r ibuzioni dei 
Minis ter i e dei collegi di Minis t r i , sul la 
is t i tuzione di alti commissa r i o di sottose­
gre tar i p e r m a n e n t i , sul la posizione giur idica 
dei Minis t r i senza portafoglio e dei sottose­
gre tar i di Stato, sugli atti normat iv i e di 
indi r izzo del Governo) esorbita cer tamente 
dai compit i del la Commiss ione, non si può 
non r i levare come g ran par te delle questio-
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ni oggi d iba t tu te con r i fe r imento a propo­
ste di affidare responsabi l i tà decisorie di 
politica economica a nuove s t ru t tu re colle­
giali , pongano in p r i m o p i ano profili isti­
tuzional i di r i o rd inamen to della funzione 
di Governo. Ne r i su l ta anche per questo 
aspetto rafforzata l ' impel len te necessità di 
dare spazio e contenuto preciso al la fun­
zione di coord inamento e di por re u n fre­
no alla f r ammentaz ione e al la dispers ione 
in atto delle competenze min is te r ia l i , sì da 
r i d u r r e il tasso di confli t tuali tà t r a uffici 
che ser iamente minacc ia la stessa governa­
bil i tà del s is tema ammin i s t r a t ivo . 

Le considerazioni che precedono espri­
m o n o premesse necessarie a l l ' e same del pro­
blema specifico dei poter i e dei doveri del­
l ' appa ra to di Governo nel s is tema delle 
par tecipazioni s tatal i . 

Le osservazioni che seguono poggiano a 
loro volta su u n dupl ice p resuppos to . Da 
u n lato, la necessità di avviare u n processo 
di concentrazione di funzioni , sì da da re 
un pun to di r i f e r imento un i t a r io a l l ' az ione 
di indir izzo e di control lo a livello di Go­
verno. Dal l ' a l t ro , la necessità che il siste­
m a delle par tec ipazioni s tatal i , per le leggi 
che ne disc ipl inano le s t ru t tu re e il fun­
z ionamento e pe r le finalità pubb l i che che 
ne dominano i compor tamen t i e i processi 
di manifes tazione delle volontà, deve essere 
oggetto, nonostante il p l u r a l i s m o di enti e 
imprese , di u n a at t ivi tà ammin i s t r a t i va 
omogenea dis t inta da quel le delle a m m i n i ­
strazioni di settore. L ' un i t a r i e t à del la di­
scipl ina ammin i s t r a t i va impone col legament i 
ist i tuzionali con u n centro ne t t amen te indi­
v idua to di imputaz ione di responsabi l i tà 
politica. 

Anche per questo, quel lo dei poter i e 
dei doveri de l l ' appa ra to di Governo sul si­
s tema delle par tec ipazioni statali è uno dei 
pun t i p iù delicati . 

22. La soluzione adot ta ta con la legge 
ist i tutiva del 1956, poi in tegra ta con decreto 
del P res iden te della Repubb l i ca 14 g iugno 
1967, n . 554, si è r ive la ta nei fatti insod­
disfacente. Le cr i t iche e le perpless i tà non 
investono i 'fini che si sono volut i perse­
gui re , col creare u n responsabi le politico 
delle par tecipazioni statali in seno al Go­
verno (ed u n ' a u t o r i t à specifica di vigi lanza 
e tutela) e, success ivamente , col collegare 
le par tecipazioni stesse alla p r o g r a m m a z i o ­
ne, a t t raverso i poteri del CIPE. 

P rob lemat i ca si è invece r ivelata la ca­
pacità dei congegni così costi tuit i a realiz­
zare quei fini. 

Cons iderando i dubb i manifes ta t i in pro­
posi to da var ie par t i , si è constatato che 
ne l l ' asse t to a t tuale esiste u n inevi tabi le li­
m i t e funzionale del Min i s t ro per le par te­
cipazioni s tatal i . Questi può e deve con­
cor re re , infatt i , a l l ' e laboraz ione di u n a po­
litica economica, m a non può di r igere u n a 
pol i t ica de l l ' indus t r i a , genera le ed un i ta r ia , 
né a s sumerne p i enamen te la responsabi l i tà . 

P a r t e n d o da ques ta constatazione è stata 
cons idera ta come esigenza di p r i m o piano 
la r icerca di u n p iù funzionale assetto di 
Governo, nel quale quel l i che oggi appaio­
n o f r ammen t i di direzione economica pos­
sano r icompors i in u n a un ica s t ru t t u r a mi­
nis ter ia le , e qu ind i in u n a competenza e 
responsabi l i tà un i t a r i a , a cui s iano ricon­
dotte le stesse par tec ipazioni statal i . 

In questo ord ine di idee, è s ta ta r i levata 
la necessità di u n r i nnovamen to organizza­
tivo ed è stata espressa in prospet t iva , nel 
p resuppos to che si real izzino le condizioni 
pe r affrontare i t emi s t ru t tu ra l i e funzio­
nal i di u n a m o d e r n a poli t ica economica, 
l ' oppor tun i tà , per le esigenze del coordina­
men to , di is t i tuire dicasteri che, accentran­
do competenze a t tua lmen te d is t r ibui te in 
p iù Minis ter i , identif ichino centr i un i t a r i di 
responsabi l i tà polit ica (ad esempio Ministe­
ro del l 'economia) nel q u a d r o della respon­
sabi l i tà collegiale del Governo. In attesa 
che m a t u r i n o quel le condizioni , sono state 
cons idera te le possibi l i tà di unificazione del 
Minis te ro delle par tec ipazioni statali con 
quel lo del bi lancio e della p r o g r a m m a z i o n e 
economica, ovvero la sua fusione con il 
Minis te ro de l l ' i ndus t r i a . 

In coerenza con la tesi sul la revisione 
de l l ' a t tua le organizzazione, è stata al t resì 
p rospe t ta ta la proposta di u n a r ipar t iz ione 
delle imprese a par tec ipazione statale -
s empre collegate da enti di gestione - t ra 
diversi min is te r i economici con competenza 
di settore, che ve r rebbero così a r i un i r e le 
funzioni di indir izzo dei singoli settori eco­
nomic i con quell i di controllo delle imprese 
a par tec ipazione statale, operant i nei set­
tori stessi. 

Maggior n u m e r o di consensi ha t rovato 
l 'op in ione secondo cui, u g u a l m e n t e prescin­
dendo da più vaste r i forme collegate al 
genera le r i o rd inamen to della funzione di 
Governo, o da r i forme che por te rebbero ad 
u n semplice spos tamento di competenze , so­
no da ' adot ta re corret t ivi e modificazioni 
volti ad accentuare il cara t te re di autor i tà 
di indir izzo e di coord inamento , p ropr io 
del Min i s te ro delle par tec ipazioni statal i , 
po tenz iando le s t ru t tu re e gli s t rumen t i di 
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in te rvento e p rocedendo ad u n congruo e 
razionale r i o r d i n a m e n t o del la sua organiz­
zazione in te rna . 

La Commiss ione è s tata concorde nell 'af-
fe rmare che devono essere rafforzate le fun­
zioni di control lo, pe r ga ran t i r e l 'osservan­
za delle dire t t ive e degli indir izzi politici . 
A ques to r i gua rdo il Governo deve eserci­
ta re in tu t t a la loro estensione i poteri di 
in te rvento in funzione di controllo preven­
tivo. Questi poter i debbono esplicarsi at t ra­
verso atti specifici di autorizzazione, da 
rendere pubbl ic i . 

Anche le del iberazioni del CIPE e degli 
a l t r i o rgani collegiali di Governo debbono 
essere rese pubb l i che . 

Un l imite r igoroso dovrà essere imposto 
per evitare la costi tuzione di u n a p lu ra l i t à 
di società finanziarie, consentendo il r icorso 
a società s t r an ie re solo in casi di necessità. 
Ana logamente il divieto di r icor rere a so­
cietà fiduciarie deve essere rafforzato. 

I contatt i t ra enti e Minis tero debbono 
essere cont inui sì da consent i re la cono­
scenza i m m e d i a t a di tut te le operazioni che 
abb iano u n a effettiva r i levanza sulla poli­
tica economica nazionale . 

II Governo da rà pe r tan to per iodica ed 
a m p i a informazione al P a r l a m e n t o sullo 
s ta to di a t tuazione dei p r o g r a m m i , sulle 
modificazioni in te rvenu te in sede di at tua­
zione e nei singoli set tori . A tal fine non 
è t an to impor tan te indug ia re sulle esposi­
zioni di dettaglio quan to i l lus t ra re il signi­
ficato ed il contenuto opera t ivo di u n a de­
cisione di inves t imento e delle modal i tà 
del finanziamento dando così modo al P a r ­
lamento di svolgere con pienezza di cono­
scenza il suo essenziale compito di control lo 
politico. 

VI . — Il ruolo del Parlamento e la que­
stione del controllo esterno - Pro­
poste. 

23. Un rafforzamento del ruolo ael P a r ­
l amen to nel l ' a t t iv i tà di indir izzo e di con­
trol lo sul s is tema delle par tec ipazioni sta­

tali è stato r i tenuto in via generale indi­
spensabi le . 

Ne l l ' o rd inamen to vigente il P a r l a m e n t o 
svolge funzioni di indir izzo e di controllo 
sul s i s tema in t re moment i fondamenta l i : 

a) q u a n d o vota disegni di legge di 
a u m e n t o dei fonli di dotazione; 

b) quando , nel la discussione del bi lan­
cio di previs ione della spesa del Minis tero 
delle par tecipazioni statal i , e samina la rela­
zione p r o g r a m m a t i c a annua l e relat iva a 
« ciascuno degli enti au tonomi di gestione » 
in conformità al l 'ar t icolo 10 della legge 22 
d icembre 1956, n . 1589; 

c) q u a n d o è investi to delle relazioni 
del la Corte dei conti sui singoli enti di 
gestione in conformi tà a l la legge 21 marzo 
1958, n. 259. 

Il r end imen to generale di tali ist i tuti è 
stato finora mol to de ludente , non solo per 
la d iscont inui tà e la disorganici tà con le 
qual i il P a r l a m e n t o è stato investito di 
questi p rob lemi m a anche per il carat tere 
occasionale e formalis t ico degli intervent i 
svolti dal lo stesso P a r l a m e n t o su tali pro­
b lemi . 

P e r quan to concerne i provvediment i le­
gislativi di a u m e n t o dei fondi di dotazione 
degli enti , la documentaz ione recata a so­
stegno dei p rovvediment i è genera lmente 
scarsa e generica e le finalità e gli obiet­
tivi ai qua l i i fondi sono stati dest inati 
sono enuncia t i in modo spesso assai vago. 

P e r quan to r i g u a r d a la relazione pro­
g rammat i ca , le difficoltà e i r i t a rd i con i 
qual i negl i ann i meno recenti è stata ge­
ne ra lmen te consegnata al P a r l a m e n t o con­
fe rmano inol t re u n a scarsa propens ione alla 
s is tematici tà ed organici tà nel l 'a t t ivazione 
del P a r l a m e n t o su quest i p rob lemi . 

Infine le Camere non dispongono nem­
m e n o di tempest ive relazioni della Corte 
dei conti sui consunt ivi degli enti di ge­
stione. 

Un sempl ice q u a d r o cronologico aggior­
na to alla fine di ot tobre 1975 delle u l t ime 
relazioni presenta te conferma questo ri l ievo. 
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Ente di Numero del Data di Anni di 
gestione documento presentazione riferimento 

IRI Doc. XI, n. 67 13 ottobre 1975 dal 1964 al 1972 

ENI Doc. XV, n. 9 16 ottobre 1972 dal 1969 al 1971 

EFIM Doc. XV, n. 51 8 aprile 1974 per il 1970-1971 

EGAM — — — 

Ente cinema . . . . Doc. XV, n. 107 27 gennaio 1971 dal 1965 al 1971 

EAGAT Doc. XV, n. 38 2 luglio 1975 per Tanno 1973 

Il rafforzamento del ruolo delle due Ca­
mere , deve r i g u a r d a r e a m b e d u e i m o m e n t i 
del r appor to dialett ico Governo-Par lamento : 
quel lo de l l ' ind i r izzo p r o g r a m m a t i c o delle 
par tecipazioni statal i , che spet ta al Gover­
no di e laborare e di sot toporre al Pa r l a ­
mento nel q u a d r o della sua l inea di poli­
tica economica generale ; e quello del con­
trollo politico su l l ' a t tuaz ione dei p r o g r a m m i 
e s u l l ' a n d a m e n t o delle gestioni, nel qua le 
il peso del P a r l a m e n t o è p reponde ran te . 

Tale rafforzamento non deve essere inte­
so come assunzione d i re t ta da pa r te del 
Pa r l amen to di funzioni d i Governo sulle 
par tecipazioni s tatal i , né come al terazione 
del p r inc ip io fondamenta le della responsa­
bili tà polit ica del Governo. 

Al cont rar io , si t ra t ta di da re u n con­
tenuto effettivo ai poter i cost i tuzionali del 
Pa r l amen to , rafforzando in tal modo lo 
stesso ruolo del Governo: come u n a mi ­
gliore definizione delle l inee p r o g r a m m a t i ­
che, degli indir izzi s trategici general i e de­
gli obiettivi fìssati dal Governo e approvat i 
dal P a r l a m e n t o conferiscono u n quad ro di 
r i fer imento più certo pe r l 'a t t ivi tà di con­
trollo politico p rop r io del P a r l a m e n t o , così 
un 'a t t iv i t à conoscitiva più approfondi ta e 
cont inuat iva ai fini del control lo svolta in 
sede p a r l a m e n t a r e , consente u n a più pun ­
tuale e precisa e laborazione delle dire t t ive 
e degli obiettivi di polit ica economica da 
assegnare agli enti in sede di Governo. 

Si t ra t ta cioè di da re maggiore consi­
stenza complessiva e maggiore chiarezza 
alla funzione di gu ida poli t ica e p r o g r a m ­
mat ica genera le del s istema, 

A questo fine, in aggiunta ad u n a più 
rigorosa e p u n t u a l e appl icazione del la legge 

pe r quan to concerne la relazione p rog ram­
mat ica (che sa rebbe oppor tuno rendere più 
r i sponden te alle esigenze del controllo par­
l a m e n t a r e i n q u a d r a n d o , in u n documento 
che abbia i l ineament i di u n a p r o g r a m m a ­
zione p lu r i enna l e per settori , le relazioni 
sui singoli enti di gestione) ed u n a diversa 
e p iù ricca documentaz ione che accompagni 
le proposte di aumen to dei fondi di dota­
zione, è m a t u r a la esigenza della creazione 
di u n a Commiss ione i n t e rpa r l amen ta r e , for­
ma ta di u n n u m e r o r is tret to di deputa t i e 
di senator i , che abbia compit i pe rmanen t i 
di v igi lanza sul s is tema. 

Una Commiss ione p a r l a m e n t a r e di vigi­
lanza sulle par tec ipazioni statali pot rebbe 
infatti cost i tuire una innovazione impor tan­
te p e r fornire al P a r l a m e n t o uno s t rumen to 
idoneo allo svolgimento dei compit i di con­
t rol lo ed u n efficace suppor to per quell i di 
indir izzo. 

Come organo di controllo essa dovrebbe 
essere dotata di poteri di accer tamento suc­
cessivo e di verifica, s empre negli indir izzi 
dat i dal Governo sulle at t ivi tà svolte e sui 
r i sul ta t i delle gestioni, mol to consistenti , m a 
m a l tali da cost i tuire nuovi vincoli e ap­
pesan t iment i r ispet to a l l ' a u t o n o m a operati­
va degli enti e delle società. 

Dovrebbe essere posto in chiaro inoltre 
che il po tere di indir izzo sulle par tecipa­
zioni statali non dovrebbe spet tare a que­
sta Commiss ione , m a al Governo e al Par ­
l amen to nel suo complesso. 

Questa Commiss ione dovrebbe avere an­
che il potere di convocare d i re t t amente i 
p res iden t i ed i d i re t tor i general i degli enti 
di gestione al 'fine della acquisizione di no­
tizie ed informazioni : ovviamente non allo 
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scopo di dare , sia p u r e ind i re t t amente , di- | 
ret t ive. 

P e r quan to concerne le nomine degli 
ammin i s t r a to r i degli enti di gestione, que­
ste, per le ragioni già dette, non possono 
non res tare di competenza del Governo, 
responsabi le di esse, come di tu t to l ' anda­
mento delle par tec ipazioni statal i , di fronte 
al P a r l a m e n t o . 

Non ostano a questo pr incip io , tu t tavia , 
la fissazione per legge dei requis i t i r ichie­
sti per la n o m i n a degli ammin i s t r a to r i , 
l 'obbl igo per il Governo di far conoscere 
al la Commiss ione , e per suo t rami te al 
P a r l a m e n t o , i cr i ter i ai qua l i si è ispirato 
nelle sue scelte e le qualifiche professionali 
dei nomina t i . Tale obbligo, secondo a lcuni , 
dovrebbe essere assolto p reven t ivamente . 

L a Commiss ione di v ig i lanza pot rebbe , 
con per iodic i tà da s tabi l i re nel la legge, ri­
ferire al P a r l a m e n t o sul la sua att ività. 

La Commiss ione h a espresso l 'opinione 
che sia da por re ch i a r amen te in luce come 
l 'esigenza emersa dai fatti presi in consi­
derazione, è di rafforzare il modo di svol­
g imento del ruo lo del P a r l a m e n t o , e non 
di a t t r ibu i re alle funzioni del P a r l a m e n t o 
u n ruolo e u n contenuto diverso da quello 
assegnato da l l ' o rd inamen to costi tuzionale e 
r ichies to dal la necessità di efficienza del 
s is tema delle par tec ipazioni statal i . A suo 
giudizio, m e n t r e esiste, e va segnalato, il 
p rob lema di ass icurare u n a effettiva colla­
borazione t ra Governo e P a r l a m e n t o nella 
de te rminaz ione degli indir izzi e nel con­
trol lo sul la a t tuazione del s istema, è da 
evi tare un ' i nve r s ione di compit i e u n a so­
vrapposiz ione o i m a confusione dei relat ivi 
ruol i . 

24. I controll i sul s is tema delle par te ­
cipazioni s tatal i , inol t re , po t rebbero essere 
migl iora t i anche per a l t ra via, complemen­
tare r ispetto a quel la del la ist i tuzione della 
Commiss ione p a r l a m e n t a r e di vigi lanza. 

Sa rebbe cioè oppor tuno mig l io ra re il si­
s tema di controllo della Corte dei conti isti­
tui to con la legge n. 259 del 1958. 

Ad avviso di diversi commissar i , sa rebbe 
consigl iabile che l ' a t tua le sezione control lo 
enti della Corte fosse r i fo rmata nel senso 
della ist i tuzione di u n a apposi ta sezione con­
trol lo enti di gest ione, d is t in ta e separa ta , 
con competenza esclusiva sul le par tecipazio­
ni s tatal i , o p p o r t u n a m e n t e in tegra ta da tec­
nici; ciò in q u a n t o gli enti di gestione 
h a n n o p rob lemi gest ionali ed operat ivi com­
p le tamente diversi r ispet to a quell i degli 

enti di p u r a erogazione, come p u r e r ispetto 
agli enti che svolgono veri e p ropr i servizi 
pubbl ic i e at t ivi tà economiche in condizioni 
di monopol io (ad esempio ENEL) . 

Altr i commissar i sono invece del l 'avviso 
che, anziché provvedere alla is t i tuzione di 
u n a apposi ta sezione per il controllo degli 
enti di gestione delle par tecipazioni statali 
d is t inta da l l ' a t tua le sezione control lo enti , 
sia prefer ibi le l imi ta rs i al la ist i tuzione, in 
seno a questa , di u n organo is t rut tor io col­
legiale p e r m a n e n t e di cui facciano par te 
tut t i i magis t ra t i delegati al control lo dei 
singoli enti di gest ione delle par tecipazioni 
statali e loro supplent i , p revedendo che tale 
o rgano disponga di u n congruo appara to 
(personale di revisione, di archivio e di 
datti lografia) e possa al tresì avvalersi del­
l 'opera di espert i ; ed h a n n o anche osser­
vato che, c o m u n q u e , non s embra consenti to 
l ' i n se r imen to di « tecnici » o « espert i » t ra 
i component i la sezione (articolo 100, ult i­
m o comma, del la Costituzione). 

La stessa legge del 1958 già prevede u n 
r eg ime di control lo par t icolare , anche se 
insufficiente, pe r gli enti ai qual i lo Stato 
contr ibuisce in conto capi tale . 

P e r quest i enti è previs ta la presenza 
di magis t ra t i del la Corte a l l ' i n te rno degli 
organi ammin i s t r a t iv i e di revisione. 

È stata messa in dubbio , da una par te 
della Commissione, la oppor tuni tà di tale 
presenza. 

Altr i h a n n o opposto la p e r d u r a n t e uti­
l i tà del la p e r m a n e n z a del delegato della 
Corte quale mezzo di re t to di conoscenza 
della gest ione de l l ' en te e per i suoi con­
t r ibu t i di competenza tecnica. Da tutti è 
s tata c o m u n q u e condivisa la necessità di 
s tabi l i re r igorose condizioni pe r l 'esercizio 
della sua funzione. 

È oppor tuno che il « delegato » faccia 
par te p e r m a n e n t e m e n t e del la sezione; che 
ogni magis t ra to della sezione sia assegnato 
come delegato presso u n ente, per u n pe­
r iodo de te rmina to non r innovabi le ; che la 
sua funzione sia r igorosamente s t rumenta le 
a quel la del la sezione (un osservatore con 
dir i t to di paro la ai fini di conoscenza). 

P e r quan to r i g u a r d a la responsabi l i tà 
del la sezione verso il P a r l a m e n t o occorre 
fissare l 'obbl igo della Corte di r iferire con 
u n ' u n i c a relazione per tut t i gli enti (ovvia­
men te con singoli capitoli riferit i a cia­
scuno di essi) en t ro e non oltre il 31 di­
cembre di c iascun anno in r i fer imento al­
l 'esercizio precedente . L 'unic i tà della rela­
zione è necessar ia per megl io garan t i re la 
collegialità del lavoro e per evi tare la ca-
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suali tà a t tuale de l l ' in format iva al P a r l a m e n ­
to (ci sono enti di cui è s tato s e m p r e rife­
ri to, enti pe r i qual i m a n c a n o relazioni da 
anni , ecc.). 

Il P a r l a m e n t o d iscuterà la re lazione e 
pot rà dare indicazioni di lavoro al la Corte 
con apposi te r isoluzioni . 

In questo modo le re lazioni della Com­
missione di vigi lanza, centra te sulla va lu­
tazione della economici tà delle gestioni e 
della loro o t t emperanza agli indir izzi ed 
agli obiettivi genera l i fissati dal Governo e 
dal P a r l a m e n t o , e quel le della Corte dei 
conti, cen t ra te sul l ' aspet to della regolar i tà 
ammin i s t r a t iva delle gestioni stesse, pot reb­
bero dar vita ad u n s is tema in tegra to di 
controlli ve r amen te fecondo e r i spondente 
alle esigenze de l l ' au tor i t à poli t ica di Go­
verno . 

VII . — Rapporti con le regioni ed i sinda­
cati. 

25. La Commiss ione al l ' in iz io dei suoi 
lavori enunciò il proposi to di es tendere la 
p ropr ia r icerca anche a t emi , di g r ande 
impegno, come il r appor to t ra par tec ipa­
zioni statali e regioni , enti locali, s indacat i , 
ist i tuzioni cu l tu ra l i , nonché a quel la dove­
rosa r i spondenza del s is tema a p iù genera l i 
p rob lemi dello sv i luppo della società, al 
fine di ind icare le vie per esa l ta rne la po­
tenziali tà (temi delle relazioni indus t r ia l i , 
dello sv i luppo delle tecnologie, dei valori 
professionali dei q u a d r i d i r igent i ) . 

Senonché, a pa r t e il d u b b i o che l ' inda­
gine su quest i p rob lemi r i en t r i t ra i com­
piti assegnat i a l la Commiss ione , sta di fatto 
che, ad eccezione di a lcuni document i e 
contr ibut i anche di singoli s tudiosi e delle 
tes t imonianze raccolte nel corso delle audi­
zioni, specie delle confederazioni s indacal i 
e delle associazioni dei d i r igent i indus t r ia l i 
e dei r appresen tan t i del personale dei due 
maggior i enti di gestione, non è stato pos­
sibile acquis i re sufficienti e lement i di giu­
dizio. 

Le osservazioni che seguono si l imi tano 
per tanto ad a lcuni t r a i pun t i p iù signifi­
cativi di questa complessa temat ica . 

26. Il p r i m o ord ine di quest ioni r iguar ­
da la definizione della giusta posizione del 
s istema delle par tecipazioni statal i (consi­
derato in tu t te le sue ar t icolazioni , da l l ' ap ­
pa ra to di Governo alle singole aziende) ri­
spetto alla nuova real tà de l l ' o rd inamen to 
regionale e del potere locale in genere. Ri­

spetto alle regioni , il t e r reno di « contatto » 
o di « impat to » o di « confronto » che di r 
si voglia appa re ovviamente quel lo delle 
funzioni p ropr ie del le regioni e delle fun­
zioni dello Stato ad esse delegate . 

Un p r i m o te r reno di conta t to è quel lo 
dei p roced iment i di p r o g r a m m a z i o n e , sia 
global i che set torial i , nei qual i il ruolo 
del le regioni non può essere ignorato non 
solo in considerazione delle specifiche com­
petenze regional i , m a anche per la pe rma­
nen te p r e m i n e n z a che in tu t t i gli sforzi di 
p r o g r a m m a z i o n e h a n n o l 'obiet t ivo della eli­
minaz ione degli equi l ibr i regional i e, so­
p ra tu t to , la quest ione del Mezzogiorno. 

La consul taz ione delle regioni per fina­
l i tà di p r o g r a m m a z i o n e appa re necessaria 
non solo in occasione della predisposizione 
dei p r o g r a m m i economici general i (il che 
deve avveni re nel la sede prepos ta e cioè 
ne l l a Commiss ione consul t iva in ter regiona­
le di cui a l l 'ar t icolo 9 del la legge 27 feb­
b ra io 1967, n. 48, sul le a t t r ibuz ioni del Mi­
n is te ro del bi lancio) , m a anche nell 'occa­
sione specifica della e laborazione della re­
lazione p r o g r a m m a t i c a che deve essere pre­
senta ta al P a r l a m e n t o per c iascun ente di 
gest ione, a n o r m a del l ' a r t icolo 10 della leg­
ge 22 d icembre 1956, n. 1589, e in quel la 
del la formulazione delle dire t t ive general i 
del CIPE agli enti di gestione. R igua rdo 
alle sedi is t i tuzionali dei r appor t i con le 
regioni sarebbe oppor tuno indicare gli or­
gan i di Governo come quell i fo rmalmente 
idonei a condur re il confronto ed a valu­
ta re le indicazioni e le r ichieste regional i . 

Non s e m b r a tu t tavia i m p r o p r i o che gli 
ent i , anche nel la fase p r e l i m i n a r e della for­
m u l a z i o n e dei loro p r o g r a m m i , si preoccu­
p ino di ave r present i le is tanze e le esi­
genze regional i . 

A questo r igua rdo la funzione di pro­
g r a m m a z i o n e s t rategica degli enti pot rebbe 
t rovare nel le regioni uno s t imolo par t icolar­
m e n t e va l ido alla p ropr i a capaci tà di inizia­
t iva imprend i to r i a le e nel la real tà regionale 
t rovare a l imen to u n a certa funzione di coor­
d i n a m e n t o e di p romoz ione di vocazioni 
economiche latent i e di tenta t ivi imprend i ­
torial i piccoli e med i , che possano mer i t a r e 
assis tenza con centr i di servizi , manager ia l i , 
organizzat iv i , di m a r k e t i n g e finanziari. 

Uno dei compit i p r inc ipa l i della pro­
g r a m m a z i o n e regionale è p ropr io la scoperta 
di oppor tun i t à imprend i to r ia l i e di r isorse 
locali nascoste, suscett ibil i di ut i l izzazione e 
di valor izzazione. 

Un secondo te r reno di colloquio molto 
concreto con le regioni è quello delle lo-
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calizzazioni indus t r ia l i . Qui le at t ivi tà in­
dust r ia l i delle par tec ipazioni statal i , in 
modo del resto analogo a quello delle in­
dus t r ie pr iva te , t rovano nelle regioni in­
ter locutori che non possono essere ignorat i . 

Sa rebbe bene che questo ord ine di p ro­
b lemi fosse sottrat to al l 'occasional i tà ed 
al la d isorganic i tà insite nei contatt i t ra 
singole aziende e au tor i tà locali al m o m e n ­
to in cui le quest ioni insorgono, o perché 
u n nuovo impian to deve essere costrui to o 
perché u n a l t ro deve essere chiuso. 

È bene che s iano gli enti di gestione 
a c imentars i con impostazioni organiche e 
cont inue nel t empo, che tengano presen t i 
le esigenze e i vincoli di localizzazione in­
dicati dal le regioni . 

Nel quad ro di tali vedute , m e n t r e va 
riaffermato che la p r o g r a m m a z i o n e degli 
enti non può che avere d imens ione nazio­
nale , appa re oppor tuno sugger i re u n a pra­
tica di r appor t i t ra enti , au tor i tà regional i , 
organizzazioni s indacal i ed economiche lo­
cali, per u n a presa di conoscenza aggior­
na ta delle rea l tà che fanno capo alle col­
lett ività regional i , dei p rob lemi e delle p ro­
poste di soluzioni . Un confronto uti le di 
posizioni po t rebbe t rovare la sua sede, se­
condo l 'opinione espressa dai s indacat i , in 
specifiche conferenze regional i sul le par te ­
cipazioni statal i . 

Un terzo te r reno di incontro con le re­
gioni è quello costituito - dal le specifiche 
competenze regionali in m a t e r i a d i agricol­
tu ra . 

Un settore non t rascurab i le delle azien­
de a par tec ipazione s tatale - e in relazio­
ne al quale la commiss ione ha r i t enu to 
necessar io il po tenz iamento - svolge at t i­
vi tà di n a t u r a agr icolo-a l imentare , e qu in ­
di u n a ser ia s t ra tegia p rodut t iva pe r que­
ste imprese non può non tenere conto di 
u n r appor to di col laborazione molto inten­
so con le au tor i tà regional i . 

R i m a n e , infine, l ' a m p i o campo dei ser­
vizi ( t rasport i , sani tà , is t ruzione, difesa 
de l l ' ambien te , eccetera) che sono di com­
petenza regionale e che offrono ampie pos­
sibil i tà di iniziat ive alle par tec ipazioni sta­
tali nei settori cosiddetti terz iar i . 

Anche in questo c a m p o sarebbe neces­
sar ia u n a vera e p rop r i a deontologia delle 
par tec ipazioni statal i , cioè u n a sorta di co­
dice di compor tamen to . 

Negli u l t imi anni è stata r i levata u n a 
tendenza mol to accentua ta di a lcuni enti 
di gestione a en t r a re nel le att ività terzia­

r ie , nel campo dei servizi e qu ind i nel 
settore delle commesse pubb l i che . 

Questa t endenza n o n è di pe r sé nega­
tiva, a pat to però che essa non sia volta 
ad ass icurare ad aziende operat ive nel set­
tore pubbl ico u n a p r eponde ranza rispetto 
alle aziende pr iva te , p r eponde ranza fonda­
ta sul le possibil i tà tecniche e di pressione 
p r o p r i e dei g r and i g rupp i polisettoriali 
pubbl ic i . 

Gli enti di gestione possono svolgere 
u n a funzione a l tamente posit iva e dare u n 
impulso ed u n aiuto notevoli anche alle 
regioni nel fronteggiare i gravosi compit i 
che esse h a n n o nel c a m p o dei servizi , of­
frendo loro centr i di p rog rammaz ione , di 
appal to e di finanziamento, e non aziende 
operat ive a cui ass icurare esclusive. 

Pe r le considerazioni che precedono, ap­
pa re innegabi le che la s t ru t tu ra regionale 
dello Sta to offre al s is tema delle parteci­
pazioni s tatal i u n campo nuovo di inizia­
tiva e di imprendi to r ia l i t à , pu rché queste 
s iano incent ra te sul r ecupero delle capaci­
tà di p rog rammaz ione e di coord inamento 
e di visione in tegra ta delle possibil i tà di 
svi luppo del paese da pa r t e degli enti di 
gestione. 

27. Come è stato p iù volte r i levato, gli 
enti di gestione h a n n o u n a funzione di 
« sintesi d inamica » t ra le esigenze di po­
litica economica di cui è por ta t r ice l 'auto­
r i tà politica e le esigenze imprendi tor ia l i 
e p rodut t ive del s is tema delle imprese . Il 
loro ruolo deve esplicarsi anche come por­
tatore di esigenze di svi luppo economico 
di interesse generale . 

La presenza diffusa e capi l lare nel l ' in­
tero s is tema produt t ivo del paese at traver­
so innumerevo l i aziende e att ività impren­
ditorial i dovrebbe consent i re agli enti di 
operare come « spie », come « r ivelatori » 
delle tendenze evolutive del la vi ta sociale 
e p rodut t iva nel suo complesso e quindi 
come centr i di proposte e di iniziat ive an­
t icipatr ici . 

Anche in questo senso deve essere in­
te rpre ta ta l ' aspi raz ione ad u n recupero 
« cu l tura le » che si t rova nei document i dei 
di r igent i degli ent i . 

Un rappor to mol to stret to di collabora­
zione con le univers i tà , con le istituzioni 
scolastiche in genere , con il CNR e con i 
centr i di r icerca può da re respiro ed am­
piezza di prospet t iva alle impostazioni dei 
p rob lemi produt t iv i e può cont r ibui re a 
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fornire agli enti nuovi q u a d r i d i r igent i 
che siano non solo tecn icamente agguer r i t i , 
m a anche capaci di essere in terpre t i at­
tivi delle au tor i tà por ta t r ic i di p r o g r a m m i 
politici e che siano dotati della sensibi l i tà 
necessaria ad agire nel m o n d o p rodu t t ivo 
in s in tonia con le t ras formazioni della so­
cietà civile; può influire, infine, posit iva­
mente sul la stessa evoluzione delle un iver ­
sità e delle isti tuzioni cu l tu ra l i , a iu tandole 
ad aggiornars i e ad inser i rs i compiu ta ­
mente nella real tà economica, polit ica e so­
ciale del paese. 

Un ' a l t r a spinta , decisiva per lo svi lup­
po civile del paese, po t r ebbe p roven i re da­
gli enti di gestione concepiti come inter­
locutori attivi delle forze pol i t iche, e cioè 
la sp in ta a l la m a s s i m a a p e r t u r a europea 
e t ransnazionale delle iniziat ive economiche 
pubbl iche e pr iva te non solo in t e rmin i di 
agg io rnamento e di adeguamen to alle tec­
niche e alle sper imentaz ion i p iù avanzate 
degli al tr i paesi , m a anche nel senso della 
creazione di legami di col laborazione e di 
inser imento nei merca t i mond ia l i con for­
mule di compar tec ipazione , che coinvolgano 
le capacità imprend i to r i a l i , di r icerca e di 
proget tazione. 

28. L ' a r ea che offre al s is tema delle 
par tecipazioni statali maggior i possibi l i tà 
di un ' a z ione incisiva nel la vita sociale è 
s icuramente quel la dei r appor t i con i sin­
dacati dei lavorator i e delle relazioni in­
dust r ia l i in genere . 

Quando fu deciso il distacco da l la Con-
fìndustria delle organizzazioni del la p ro ­
pr ie tà delle aziende a par tec ipazione sta­
tale e furono fondate l ' In te r s ind e l 'Asap, 
u n a del le mot ivazioni d i ques ta decisione 
(che fu sanzionata anche legis lat ivamente) 
fu p ropr io quel la della r icerca di u n a li­
nea di polit ica s indacale d is t in ta ed auto­
noma, e della creazione di u n r appor to di 
tipo nuovo con le organizzazioni dei lavo­
ra tor i , capace di i n s t au ra re u n s is tema di 
relazioni indus t r ia l i p iù avanzate . I r isul­
tati non s embra che s iano stati finora sem­
pre positivi. 

Non si t ra t tava , infatti , di c reare u n 
anello più debole delle resistenze del fron­
te padrona le , come in più casi è avvenu­
to, r ispet to alle r ichieste e alle pretese dei 
s indacat i , m a della capaci tà di avvalersi 
della par t icolare n a t u r a del la p rop r i e t à del­
le aziende per ten tare u n a sper imentaz ione 
di rappor t i capace di secondare la evolu­
zione delle posizioni s indacal i dal p i ano pu­
ramen te r ivendicat ivo a quello diverso di 

u n a presenza , sia p u r e in posizione dia­
lettica, alle scelte imprendi to r ia l i . 

È ch ia ro che la sper imentaz ione nel 
c a m p o delle relazioni indus t r ia l i ha inci­
denze consistenti sui costi di p roduzione , 
c o m u n q u e si voglia cons idera re il p rob lema . 

Ciò significa, qu ind i , che solo imprese 
sane gestite con r igorosi cr i ter i economici 
possono avere m a r g i n i per serie sper imen­
tazioni su questo t e r r eno : si t ra t ta di u n a 
condizione necessar ia , anche se non suffi­
ciente. E forse la m a n c a n z a di consistenti 
r isul ta t i in questo c a m p o del la imprend i to ­
r ia l i tà pubb l i ca non è che l ' a l t ra faccia di 
insufficienze e carenze r i levatesi sul p iano 
propr io della gestione e del l ' a t t iv i tà pro­
dut t iva . 

È innegabi le , qu ind i , che in u n m o m e n ­
to di ma tu raz ione , sotto l ' incalzare della 
cr is i , delle organizzazioni s indacal i , in u n a 
fase di r iconsiderazione delle l inee di con­
dot ta s indacal i , il s is tema delle par tec ipa­
zioni statali r io rd ina to e r i sanato ha da 
svolgere u n ruolo non secondar io nel la 
creazione di u n a ve ra democraz ia indu­
st r ia le nel nost ro paese. 

V i l i . - Osservazioni finali. 

L'affermazione p iù volte fatta secondo 
cui il s i s tema delle par tec ipazioni statali 
deve ragg iungere gli obiettivi fissati dal 
P a r l a m e n t o e dal Governo in condizioni di 
effettiva economici tà è alla base delle in­
dicazioni di r i o rd inamen to delle s t ru t tu re , 
del r iconoscimento di u n lare:o ambi to di 
au tonomia per le imprese , del l 'es igenza pro­
spet ta ta di u t i l izzare a p ieno la capacità 
del management di da re specifici contr ibut i 
di iniziat ive ed idee. 

È d ' a l t r a par te evidente che l'efficienza 
del s is tema è s t r e t t amente correlata al buon 
funz ionamento de l l ' o rd inamen to nel suo 
complesso: pe r tan to a indicazioni precise 
di polit ica economica, a certezza di disci­
p l ina , a idonei s t rumen t i d i azione a m m i ­
nis t ra t iva . 

Senza ques te condizioni non sarà possi­
bi le u t i l izzare le imprese , pubb l i che o pr i ­
vate , in tu t ta la loro potenzia l i tà . 

Il discorso delle par tec ipazioni statali si 
salda con quel lo sul la s i tuazione generale 
del paese e sul funz ionamento delle sue 
is t i tuzioni né è possibile de l ineare le l inee 
de 1 futuro senza cogliere gli aspetti p iù 
sal ienti del q u a d r o di oggi, tanto diverso da 
quello degl i ann i '60 che contrassegnò la 
fase del g r ande svi luppo. 
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Sono in te rvenut i mol t i fatti nuovi da 
al lora, anche sul p i ano is t i tuzionale. 

La Comuni tà economica europea, al lar­
gata a nove paesi , h a avviato la integra­
zione economica e gua rda , sia p u r e con 
contraddiz ioni e incertezze, a l l ' avvio del l ' in­
tegrazione polit ica. La g r ande indus t r i a in­
ternazionale h a esteso la sua presenza pres­
soché in tut t i i settori tecnologicamente 
avanzat i , e, sopra t tu t to a t t raverso le mul t i ­
nazional i , sv i luppa u n a par t ico lare aggres­
sività; il fenomeno delle conglomera te , per 
le possibi l i tà di s f ru t tamento di tut t i i mer ­
cati unificati , espone l ' i ndus t r i a nazionale 
a pericoli g ravi . 

Questa, in compet iz ione con avversar i di 
maggior i d imens ion i che dispongono di 
mezzi finanziari super ior i e di p iù ele­
vata capaci tà di innovazione e di progres­
so tecnologico, si t rova di fronte a scelte 
assai a r d u e . 

S e m p r e sul p i ano is t i tuzionale, con rife­
r i m e n t o al la s i tuazione in t e rna del paese, 
si sono acentúate in quest i ann i gravi di­
sfunzioni ne l l ' appa r to ammin i s t r a t i vo cen­
trale e locale, m e n t r e le v icende poli t iche e 
s indacal i sono state cara t ter izzate da insta­
bil i tà, tensioni e conflitti in s tret ta correla­
zione con l ' aggravars i della crisi economi­
ca e con le prospet t ive s empre p iù incerte 
del l 'occupazione. L 'az ione pubbl ica , col fal­
l imento della p r o g r a m m a z i o n e , si è d imo­
s t ra ta incapace di e l iminare sprechi e pa­
rass i t i smi e di coord ina re e di gu idare ver­
so obiettivi di sv i luppo equi l ibra to le poli­
t iche degli inves t iment i , del l 'occupazione, 
del costo del lavoro e delle innovazioni 
tecnologiche. Ne è der ivato un crescente au­
men to dei deficit pubbl ic i (soprat tut to per 
la espansione che sembra inarres tabi le del­
le spese corrent i ) , e il rovesciamento sul 
settore d i re t t amente p rodut t ivo di nuovi in­
genti oneri che ne l imi t ano lo sv i luppo . 

In questo q u a d r o compless ivamente ne­
gativo de l l ' economia i ta l iana degli u l t imi 
ann i , si sono manifes ta te disfunzioni e ca­
renze specifiche del s is tema delle parteci­
pazioni s tatal i . 

In m a n c a n z a di indir izzi p rog rammat i c i 
precisi de l l ' au tor i tà di governo e di con­
trolli politici adeguat i sono state in molt i 
casi persegui te finalità di p u r o potenzia­
mento degli enti , a t t raverso la espansione 
di att ività, anche m e d i a n t e acquisto di 
aziende, fuori da ogni visione strategica di 
fondo, con scarsa osservanza di cri teri di 
economici tà e con sostanziali sperper i di ri­
sorse. 

Si è assist i to inoltre ad una propens ione 
crescente verso la burocrat izzazione dei rap­
port i t ra enti e società operat ive, che ha 
mortificato in mol te occasioni l ' au tonomia 
delle imprese , ed h a por ta to ad u n a chiu­
s u r a del g r u p p i dir igenzial i , che ha impe­
dito i necessari r i cambi ed h a talvolta fa­
vori to scelte non ispirate a r igidi cri teri di 
professionali tà e di disinteresse personale . 

La s i tuazione che si è creata, per cause 
esterne ed in te rne , è seria e sollecita cam­
b iamen to di metodi e correzione di error i . 
P e r uscire da l la crisi b isogna sollecitare le 
energie , i nd iv idua re e fissare obiettivi di 
l a rgo respi ro . 

P r i m a condizione è il formars i di una 
decisa volontà politica. 

L a Commiss ione è u n a n i m e nel r i tenere 
che i p rob lemi esaminat i nel la presente 
relazione non possono essere avviati a so­
luzione senza u n a ch ia ra visione politica 
generale volta a real izzare le necessarie in­
novazioni al di là di scelte precise di po­
litica economica, in relazione a esigenze 
impresc indib i l i di r i s t ru t tu raz ione indust r ia­
le, d i rafforzamento del s is tema produt t ivo 
e di conseguente incremento del l 'occupa­
zione. 

Seconda condizione, come più volte det­
to, è il q u a d r o di r i fer imento delle scelte 
d ' impresa cioè obiettivi cui adeguare la con­
dotta e c o m m i s u r a r e l ' impegno . 

La commiss ione non ha considerato suo 
compito t racciare le l inee di u n a politica 
economica; non può però non segnalare la 
esigenza che le par tecipazioni statali s iano 
impegna te in p r o g r a m m i di medio t e rmine 
e di l ungo per iodo sia per sa lvaguarda re le 
s t ru t tu re produt t ive del paese, sia per av­
v ia re processi di r i s t ru t tu raz ione e conver­
sione, sia pe r operare sui merca t i p iù ampi 
nei settori essenziali per l 'economia nazio­
nale. 

In coerenza con l ' in tento che presiede 
al la sua ist i tuzione, il s is tema dovrà essere 
ch i ama to a svolgere ruoli sempre p iù im­
por tan t i in a lcune fondamenta l i direzioni : 
l ' approvv ig ionamento di mate r ie p r ime , la 
r icerca scientifica, l ' i ndus t r i a agricolo-ali-
men ta re , l ' energia , la meccanica s t rumen­
tale. 

Settori quest i fondamenta l i pe r l 'econo­
mia naz ionale nei qual i la presenza attiva 
delle par tec ipazioni statali r i sponde ad un 
obbl ieo ist i tuzionale. P rop r io perché i tra­
gua rd i che s a r anno assegnati in questi set­
tori i m p o r r a n n o sforzi eccezionali sarà op­
por tuno non d isperdere l 'a t t ivi tà degli enti 
di gestione in c a m p i secondari . 
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Obiett ivi imprend i to r i a l i di g r a n d e 
por ta ta p o t r a n n o essere di volta in volta 
assegnati per la real izzazione del la poli t ica 
mer idional is t ica , ovvero p e r supe ra r e stroz­
za ture e s fasament i sì d a s t imolare l ' inizia­
t iva p r iva ta e da favori re insed iament i di 
piccola e m e d i a indus t r ia . 

Te rza condizione è que l la di operare u n 
vasto r i cambio di d i r igent i i spira to a me­
todi di selezione nuovi r i spet to ail passato 
senza di che ogni proposta innovat iva non 
sa rebbe credib i le : nel s is tema esistono gio­
vani energie intel le t tual i , mora l i e tecniche 
che devono essere messe alla p rova in u n 
quadro di generale r i nnovamen te . È oppor­
tuno, a questo r i gua rdo , sanci re il p iù ri­
goroso divieto, per gli ammin i s t r a to r i ed i 
d i r igent i , di c u r a r e d i re t t amente o indiret­
t amente at t ivi tà economiche pr iva te incom­
patibi l i con l 'esercizio del la loro funzione. 

Da queste considerazioni si possono t ra r ­
re le conclusioni genera l i , che qui si r i t iene 
di dover s inte t izzare . 

Riepilogando e concludendo: 

Secondo la commiss ione i p rob lemi p iù 
urgent i del s i s tema po t r ebbe ro essere av­
viati a soluzione su l la base dei seguenti 
cr i ter i genera l i e proposte specifiche: 

A) Criteri generali. 

1) or ien ta re l 'azione delle par tec ipa­
zioni statal i in base ad u n a visione nazio­
nale degli obiet t ivi di sv i luppo secondo esi­
genze di rafforzamento e a m p l i a m e n t o del 
sistema] produt t ivo del paese nel suo com­
plesso e, conseguentemente , di sv i luppo 
del l 'occupazione ( intervent i nei settori fon­
damenta l i di sv i luppo ovvero pe r finalità 
ant imonopol is t iche , di r iequi l ibr io terr i to­
riale, di accrescimento delle in f ras t ru t tu re 
e dei servizi necessari a l la collettività e al­
l ' imprendi to r ia l i t à pr iva ta , specie med ia e 
piccola); 

2) cons iderare le partecipaizioni statali 
come s t rumen t i di u n a polit ica economica 
incent ra ta su l l ' a t tuaz ione di p r o g r a m m i di 
svi luppo, di r i s t ru t tu raz ione , di conversione 
del s is tema produt t ivo . In questo q u a d r o 
considerare g rand i t emi di in te rvento qual i 
la r icerca scientifica e tecnologica, la r icer­
ca e s f ru t tamento de l l ' energ ia e delle ma­
terie p r ime , l ' i ndus t r i a agr icolo-a l imentare , 
i settori man i fa t tu r i e r i con processi p rodut ­
tivi o prodot t i tecnologicamente avanzat i 
pr iv i legiando in ogni caso gli inves t iment i 
nel Mezzogiorno; 

3) evitaire la commis t ione t ra funzioni 
di sv i luppo p ropr i e del s is tema, e funzioni 
di sa lvataggio. Decisioni di sa lvataggio del­
l ' au tor i t à pol i t ica per gravi mot ivi debbono 
avven i re fuori del s is tema delle par tecipa­
zioni statal i . Esc ludere , a l t resì , salvo casi 
eccezionali , l ' acquis iz ione d i re t ta e indiret­
ta di az iende già esistenti; 

4) ass icurare il r ispet to del l 'obbl igo di 
opera re secondo cri ter i di economici tà an­
che a t t raverso la formal izzazione delle di­
ret t ive governat ive e delle valutaz ioni fi­
nanz ia r ie , p rodu t t ive e tecniche degli enti 
di gestione; 

5) per cont ras ta re r icor rent i suggestio­
ni au ta rch iche da re u n a maggiore proie­
zione europea e mul t inaz iona le alle impre­
se, u t i l izzando per q u a n t o possibile e con 
il p res id io di u n a r igorosa vigi lanza la col­
laboraz ione del capi tale pr iva to anche stra­
n ie ro che la dut t i l i tà della fo rmula socie­
ta r ia di dir i t to p r iva to consente; 

6) impedi re , a t t raverso idonee no rme 
s ta tu tar ie , l ' a ccen t ramen to e lai burocra t iz ­
zazione delle gestioni, responsabi l izzando le 
imprese nei confronti degli enti di gestio­
ne; per ass icurare , anche ai fini del con­
trollo, il r ispet to del p r inc ip io di collegia­
l i tà delle decisioni evi tare le deleghe di 
ca ra t t e re genera le che a l ter ino il reg ime 
delle competenze degli o rgani collegiali; as­
s icura re la par tec ipazione delle società ope­
rat ive al processo di e laborazione dei pro­
g r a m m i di g ruppo ; i n t rodu r r e regole atte 
a ga ran t i r e la selezione del personale , se­
condo cr i ter i di professional i tà , e la scelta 
dei d i r igent i le finanziarie e le aziende, 
esc lus ivamente t ra managers di s icura capa­
cità imprend i to r ia le , tecnica e finanziaria. 

7) ado t ta re p rovved iment i per lai gene­
ra le ed inderogabi le osservanza del p r in­
cipio che fa divieto ai p res iden t i , agli am­
min is t ra to r i delegati e agl i a l t r i ammin i ­
s t ra tor i con poter i , di svolgere a l t ra atti­
vi tà imprend i to r ia le o c o m u n q u e att ività 
in conflitto di interessi . Ind ica re per leg­
ge i cr i ter i pe r la scelta degli a m m i n i ­
s t rator i degl i enti e delle società e intro­
d u r r e n o r m e che facciano obbl igo a questi 
u l t imi , a l l ' a t to della nomina , di deposi tare , 
presso il Minis tero delle par tec ipazioni statali , 
u n a d ichiaraz ione descri t t iva comple ta dei 
ben i e dei reddi t i p rop r i e dei famil iar i . 

B) Proposte specifiche. 

1) Sull'ordinamento interno del sistema: 
a) avviare u n r io rd inamen to delle 

aziende di re t to ad evitare sovrapposizioni , 
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dispers ioni e in genere at t ivi tà non r ispon­
denti ai cr i ter i general i di cui alla let­
tera A). 

Procedere , poi, p resc indendo da l l ' a t tua le 
i n q u a d r a m e n t o nei var i enti , a l l 'accorpa­
mento delle società sul la base di cr i ter i che 
tengano conto, oltre che della omogenei tà 
merceologica, delle esigenze d in tegrazione 
produt t iva . 

Alcuni commissar i h a n n o sostenuto l 'op­
por tun i t à di non collocare in uno stesso 
ente di gestione imprese mani fa t tu r i e re e 
quel le che svolgono at t ivi tà nel settore dei 
pubbl ic i servizi . 

È stata sot tol ineata la esigenza di evi­
tare concentrazioni tali da mortif icare il 
p r inc ip io della concorrenza o ledere la ini­
ziat iva economica di imprese pr iva te , specie 
medie e piccole. A tale r i gua rdo è stato 
sottolineato, al t resì , il ruolo propuls ivo che 
il s is tema delle par tec ipazioni statal i può 
svolgere nei confronti delle pr iva te mi ­
nori ; 

b) conservare a l l ' en te di gestione la 
funzione di m a s s i m a istanza organizzat iva 
del s is tema delle par tecipazioni statali . 

È r iconosciuto, a questo r iguardo , da 
u n a la rga p a r t e della) Commiss ione , che la 
poliset torial i tà offre indiscut ibi l i vantaggi , 
ma va contenuta entro l imit i s t a tu ta r i amen­
te definiti che devono estendersi alle sin­
gole f inanziar ie e società operat ive control­
late. 

L 'accorpamento , secondo u n a tesi larga­
men te condivisa, dovrebbe a t tuars i ne l l ' am­
bito di società 'finanziarie o di capogruppo 
i nquad ra t e nello stesso ente o in n u m e r o 
l imitato di enti (secondo alcuni commissa r i 
due); secondo u n ' a l t r a tesi, a t t raverso u n a 
diversa r ipar t iz ione t r a enti di gestione cia­
scuno dei qual i ve r rebbe ad eserci tare atti­
vità p rodut t ive omogenee . 

R i fo rmare gli s ta tut i degli enti in modo 
da d is t inguere ne t t amente le responsabi l i tà 
inerent i al le funzioni di p r o g r a m m a z i o n e di 
g r u p p o e f inanziarie p rop re degli enti , da 
quel le di n a t u r a gestionale delle società 
operat ive, e da conferire agli enti conno­
tati precisi di au tor i tà tecnica e di impar ­
zialità e di ind ipendenza dai part i t i e dai 
g rupp i di pressione. 

Si r accomanda la creazione di o rgan ismi 
collegiali consult ivi anche a composizione 
var iabi le secondo l 'oggetto delle decisioni 
da adot tare , diret t i ad ass icurare u n a par­
tecipazione con t inua degli esponenti respon­
sabili delle imprese alla e laborazione delle 
decisioni stesse. 

Anche al fine di tu te lare l 'economicità 
del la gestione si r accomanda l 'adozione di 
n o r m e in te rne o cr i ter i general i per la so­
st i tuzione di ammin i s t r a to r i responsabi l i di 
gestioni r ipe tu tamente negat ive . 

2) Sul finanziamento. 

1) Si riconosce che i fondi di dotazione 
svolgono funzioni ana loghe al capitale di 
r ischio e, per tan to , si afferma l 'esigenza che 
essi v a d a n o r e m u n e r a t i e che gli aument i 
degli stessi debbano essere dest inat i , di nor­
ma , al cap i ta le delle imprese . 

2) Si riconosce la necessità del la fina­
l izzazione di fondi di dotazione d a espli­
ci tare per settore e per obiettivi e da rea­
lizzare a t t raverso u n a ch ia ra enunciazione 
dei p r o g r a m m i di invest imento degli enti 
al m o m e n t o dellai definizione delle leggi 
autor izzat ive di spesa. 

3) Pe r iniziative che perseguano speciali 
obiettivi e per le qual i si p revedano oneri 
par t icolar i si r i t iene che occorre provvedere 
con legge a regolare gli oneri conseguenti , 
non già m e d i a n t e aumen t i dei fondi di do­
tazione bensì con f inanziament i o contri­
but i ad hoc; pa r t i co la rmente in tali casi 
essi debbono essere finalizzati a precisi 
obiettivi produt t iv i indicat i in p r o g r a m m i 
settoriali . 

4) Pe r il r ip iano delle perdi te di ge­
stione subi te dagl i enti si r i t iene debbano 
r ichieders i p rovvediment i legislativi ad hoc. 

5) Si r i t iene non sufficiente la formazio­
ne dei soli bi lanci consolidati degli enti di 
gestione e si r i t iene che essi devono essere 
accompagnat i dai stati pa t r imonia l i e conti 
economici delle finanziarie e delle singole 
società operat ive, incluse in esse quelle co­
st i tui te a l l 'es tero. Si afferma la necessità di 
omogeneizzare i b i lanci dei singoli enti po­
nendo in ch ia ra evidenza le perdi te pat r i ­
monia l i . Alcuni commissar i r i tengono, inol­
t re , necessar io sot toporre alla no rma t iva re­
lativa alla certificazione dei bi lanci tu t te le 
società. 

6) Al livello delle imprese , si r epu ta 
oppor tuno favorire u n a consistente presen­
za, in posizione minor i t a r i a , di capitale pr i­
vato. È consigliabile a tal fine, in alcuni 
casi, u t i l izzare forme pr ivi legiate di azio­
ni , con l 'esercizio r idotto del dir i t to di voto 
m a con r emuneraz ione p iù s icura ed ele­
vata (esempio: azioni di r i sparmio) ; per la 
coper tu ra di fabbisogni 'finanziari a medio 
e lungo t e rmine si prospet ta un maggior 
r icorso a emissioni di obbligazioni conver­
tibili . 
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3) SulUorganizzazione e sui controlli. 

1) Si afferma che la m a n c a n z a di pre­
cisi indir izzi polit ici è s ta ta u n a delle cau­
se de te rminan t i le disfunzioni del s is tema. 
Gravi deficienze si sono inol t re manifes ta te 
nelle a t tual i s t ru t tu re , nei p roced iment i di 
formazione dei p r o g r a m m i , ne l l ' a t t iv i tà di j 
control lo sugli enti e sulle imprese . I 

2) L ' o r d i n a m e n t o a t tuale della funzione !: 

di Governo presenta a sua volta insuffi­
cienze e carenze gravi e non è aderente 
alle necessità p ropr ie di u n a polit ica eco­
nomica coord ina ta e f inalizzata al la realiz- j 
zazione di precisi p r o g r a m m i di sv i luppo e j 
di rafforzamento del s is tema produt t ivo . | 

3) In prospet t iva , e s e m p r e nel p resup- ; 
posto che si formi u n a volontà polit ica ! 
tesa ad affrontare i t emi s t ru t tu ra l i e fun- j 
zionali di u n a m o d e r n a polit ica economica, j 
si espr ime la necessi tà di u n r i nnovamen to j 
organizzat ivo cons iderando l ' oppor tun i tà , per 
le esigenze del coord inamento , di is t i tuire j 
dicasteri che, accen t rando competenze at- j 
tua lmente d is t r ibui te in p iù Minis ter i , iden- j 
tifìchino centr i un i t a r i di responsabi l i tà po- ! 
litica (ad esempio Minis tero de l l ' economia) . 

Le competenze di Governo debbono es- ! 
sere eserci tate con maggiore efficacia in | 
modo da ga ran t i r e oltre l'efficienza del si­
s tema, l 'assoluto r ispet to delle finalità ge- t 

nera l i e la p iena legi t t imità degli at t i . | 
A tal fine, r i gua rdo ai temi p iù general i 1 

de l l ' o rd inamen to min is te r ia le delle predet te ! 

funzioni e qu ind i a l la quest ione del la con- \ 
se r i az ione della s t r u t t u r a a t tua le ovvero al j 
t ras fer imento delle competenze al Minis tero j 
della p r o g r a m m a z i o n e o ad a l t r i , è prel i - | 
m i n a r e il p rob l ema di come rafforzare le \ 
funzioni di governo del s is tema, 

4) Si r iconosce che esistono competenze 
propr ie di Governo - e per certi aspett i 
funzioni ammin i s t r a t i ve omogenee - che ri­
gua rdano l ' in te ro settore delle par tecipazio­
ni statali . 

Allo stato a t tuale de l l ' o rd inamen to la 
funzione di Governo del s is tema delle par ­
tecipazioni statal i , in quan to dire t ta ad im­
par t i re diret t ive e ad ass icurare il control lo 
sulla loro a t tuazione, non può d ' a l t r a par­

te p resc indere da u n col legamento efficace 
con gli indir izzi e gli o rgani ch iamat i ad 
a t tua re la poli t ica indus t r i a le del Governo. 

Si p ropone il rafforzamento delle fun­
zioni di controllo e di indir izzo a t t raverso 
u n a p iù r igorosa ed estesa discipl ina delle 
autor izzazioni , la commina to r i a di divieti 
in t ema di assunzione o cessione di par te­
cipazioni , ed u n p iù organico raccordo con 
il control lo del P a r l a m e n t o . A questo ri­
g u a r d o si p ropone di modificare il s is tema 
di controllo della Corte dei conti , a r r ivan­
do, secondo a lcuni commissa r i , al la istitu­
zione di u n a apposita sezione di controllo 
sugl i enti di gestione. Alcuni commissa r i 
h a n n o proposto la soppressione della figura 
del mag i s t r a to delegato. 

Si sottolinea l 'es igenza di da re mass ima 
pubbl ic i t à alle dire t t ive ed alle autorizza­
zioni minis te r ia l i , nonché alle decisioni de­
gli o rgani collegiali di Governo (ad esempio 
CIPE) , anche in relazione alle funzioni di 
indir izzo e di control lo del P a r l a m e n t o . 

4) Sul ruolo del Parlamento. 

Nel r ispet to del le competenze costituzio­
n a l m e n t e stabil i te c reare i fondament i per 
u n a costante at t ivi tà di indir izzo e di con­
trollo del P a r l a m e n t o ; a tal fine: 

a) c rea re u n a Commiss ione in terpar la­
m e n t a r e di v ig i lanza per lo svolgimento dei 
compi t i di control lo e per facil i tare le fun­
zioni di indir izzo del P a r l a m e n t o ; 

b) a t t r ibu i re a tale Commiss ione i po­
ter i di convocare d i re t t amente i pres ident i 
e i d i re t tor i genera l i degli enti , di acqui­
s i re dagli enti stessi notizie, dat i e infor­
maz ion i sul la loro at t ivi tà e su quel la delle 
società; 

c) i n t r o d u r r e l 'obbl igo di dare ampia 
e per iodica in format iva al P a r l a m e n t o sul­
le di re t t ive e sugli atti minis te r ia l i di indi­
r izzo, nonché sul lo stato di a t tuazione dei 
p r o g r a m m i e sul le modificazioni in tervenu­
te in sede di a t tuazione nei singoli settori; 

d) i n t r o d u r r e l 'obbl igo di far conosce­
re al P a r l a m e n t o , per il t r ami t e della Com­
miss ione , le ragioni della scelta degli am­
min i s t r a to r i degli enti e delle società. 
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7. — R I S P O S T E S C R I T T E INVIATE DAL P R E S I D E N T E DELL' IRI 
AD INTEGRAZIONE DEL SUO I N T E R V E N T O IN COMITATO 

1. — Gruppo Finsider. - Nota sulla 
politica delle cosiddette seconde scelte. — 
Tut t i i processi indus t r ia l i compor tano u n 
certo quant i ta t ivo di p roduz ione fuori stan­
dard; in par t icolare , nel campo s iderurgico, 
per quan to si r iferisce ai l amina t i , i mate ­
riali « fuori standard » vengono denomina t i 
« al t re scelte » o « scelte secondarie » Essi 
provengono da declassament i lungo tutto il 
ciclo di lavorazione, a seconda del pun to 
in cui il difetto è stato r iscontrato dagl i 
addet t i ai controll i ; queste scelte secondarie 
(dette anche, sebbene improp r i amen te , se­
conde scelte, in quan to queste u l t ime costi­
tuiscono la par te p iù impor tan te delle « al­
t re scelte ») sono in generale indiv iduate 
solo al col laudo finale: esse possono pre­
sentare difetti di superfìcie (molto impor­
tant i nei prodott i piat t i su cui è concen­
t ra ta la produzione I ta ls ider) , di forma, di 
d imensioni e di cara t ter is t iche meccaniche . 
Da questa casistica t raggono origine u n a 
classificazione tecnica ed una nomenc la tu ra 
commercia le di dettaglio e s t r emamente com­
plessa, cui è legato u n diverso valore di 
mercato . 

Nei prodott i piat t i le a l t re scelte si ag­
gi rano, con mol ta dispers ione a seconda dei 
prodott i e delle esigenze dei clienti circa 
le carat ter is t iche dei mater ia l i di p r i m a 
scelta (a loro volta pa rz ia lmen te funzione 
de l l ' andamen to del merca to) , sul l '8 per cen­
to. Nei prodot t i lungh i , con minor i esi­
genze superficiali , sul 2 per cento. 

Ana logamente a quan to avviene in altri 
tipi di indus t r ia , anche nel set tore s iderur­
gico le al t re scelte sono soggette ad util iz­
zazione: a tale scopo occorre r icercarne 
l ' impiego adat to , procedere ad a lcune lavo­
razioni di aggiustaggio (ad esempio spiana­
tu ra ) , r icupero e selezione, nonché soppor­
tare un certo spreco di mater ia le , per eli­
m i n a r e la par te difettosa o eccedente r i ­
spetto a quan to ut i l izzabile . 

In a lcuni casi la quant i t à disponibi le r i ­
sul ta add i r i t t u ra eccedente r ispetto alle pos­

sibil i tà di ut i l izzazione in c a m p o nazionale: 
è il caso del mate r ia le proveniente da gros­
se commesse omogenee, e qu ind i tut to con­
centra to in poche d imens ioni . 

Commerc ia lmente le al t re scelte costi­
tuiscono u n elemento di non t rasparenza 
sul mercato . In per iodo di bassa congiun­
tu ra esse tendono ad accumulars i in forti 
quant i ta t iv i , c reando notevoli p rob lemi di 
capienza presso le ferriere. In m a n o ad 
organizzazioni commerc ia l i ind ipenden t i co-

\ sti tuiscono u n a massa vagante di mater ia l i 
I sui merca t i in ternazional i con forti distor-
[ sioni sul reg ime dei prezzi e conseguenze 
i speculat ive notevoli . 
| Tu t te le s iderurgie mondia l i h a n n o quin-
! di sempre cercato di control lare il mercato 
! delle al t re scelte. Nei paesi p iù evoluti 
| (vedi USA) si g iunge alla ro t tamazione di 
| g r an par te delle medes ime , pe r lo meno 
| nei per iodi di cong iun tu ra no rma le . In am-
; bito CEE ogni società concentra la distr i -
• buzione di quest i mater ia l i su società col­

legate (possono esisterne più di u n a a se-
i conda dei prodott i ) o le des t ina , in genere, 

a l l 'esportazione. 
P e r la t radiz ionale m a n c a n z a di acciaio 

l ' I ta l ia è s tata per lungo tempo il mag­
giore impor ta tore di quest i mater ia l i . Si 
sono così creati interessi e corrent i di traffi­
co cospicui con a lcune ferr iere estere. In 
questo contesto l ' I ta ls ider , con t ra r iamente 
alle sue concorrent i , h a r i tenuto oppor tuno 
fino al 1973 procedere ad u n a distr ibuzio­
ne delle p ropr i e « al t re scelte » fra la so­
cietà commerc ia le da magazz ino del Grup­
po, la Sidercomit (1), ed il merca to indi­
pendente . 

(1) La Sidercomit è la società creata dal­
la Finsider sin dal 1947, che ha per oggetto 
la commercializzazione da magazzino dei 
prodotti siderurgici. Essa opera capillarmen­
te sul territorio nazionale attraverso 8 fi­
liali che dispongono complessivamente di 37 
magazzini, raggiungendo fatturati di notevo-
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P e r al t ro, con l ' a u m e n t o di capaci tà do­
vuto al r addoppio di T a r a n t o , la produzio­
ne nazionale h a p r i m a ragg iun to ed ora, 
a causa della recessione in atto, l a rgamen­
te supera to il consumo, r e n d e n d o p iù acuto 
il p r o b l e m a del col locamento del le seconde 
scelte. Di conseguenza, in a r m o n i a con il 
compor tamento delle a l t re ferr iere mon­
diali , a pa r t i r e dal 1974 le « a l t re scelte » 
I tals ider sono state p reva len temente indi­
rizzate verso la Sidercomit , onde real izzare 
quel maggior control lo del merca to in atto 
da lungo tempo in quei paesi che p r i m a di 
noi h a n n o ragg iun to u n elevato g rado di 
svi luppo indus t r ia le . 

I prezzi di vendi ta al la Sidercomit , estre­
m a m e n t e var iabi l i a seconda del prodot to e 
della cong iun tura , sono ana loghi a quel l i 
prat icat i a clienti terzi per mate r ia l i equi­
valent i . 

Giova r icordare in questo q u a d r o che la 
Sidercomit h a posto in essere u n a s t ru t tu ra 
organizzat iva sia commerc ia le che impian­
tistica, per r agg iungere lo scopo di u n a 
ma s s ima riqualif icazione delle seconde scel­
te e di u n a vendi ta quan to p iù possibile 
frazionata e ant ispecula t iva . 

S e m p r e p iù , pe r tan to , queste seconde 
scelte vengono immesse sul merca to dopo 
u n processo di lavorazione a cara t te re qua­
si indus t r ia le che consente di real izzare u n 
apprezzabi le valore aggiunto . Tal i lavora­
zioni consistono sopra t tu t to nel la spiana­
tu ra , r i f i latura, cesoiatura e taglio alla fiam­
ma, nonché in operazioni di selezione per 
d imensioni . 

le dimensione (222 miliardi nel 1975). Inoltre 
l'azienda effettua operazioni di pre-lavora­
zione e selezione del materiale attraverso 6 
centri di servizio e stoccaggio. Essa opera in 
quella particolare fascia del mercato che è 
costituita dal dettaglio e da clienti con par­
ticolari necessità di servizio e di program­
mazione, a completamento o in sostituzione 
delle forniture da acciaieria. 

Il piano di potenziamento Sidercomit, lan­
ciato nel 1972, ha consentito di passare dalle 
773 mila tonnellate del 1972 alle 1.377 mila 
tonnellate del 1974 ed alle 1.245 mila tonnel­
late del 1975, con la prospettiva di 1.538 mila 
tonnellate nel 1976; tutto ciò con un parti­
colare potenziamento delle vendite di prodotti 
pre-lavorati o selezionati, di tubi e di pro­
dotti di particolare interesse Italsider, come 
il freddo, il caldo, le lamiere grosse. 

Questo quantitativo è coperto per circa il 
75 per cento con materiale del Gruppo e per 
circa il 25 per cento con materiale impor­
tato o di altre acciaierie italiane. 

Da u l t imo occorre r icordare che nei pe­
r iodi di bassa cong iun tu ra , coincidenti ov­
v iamen te con u n a cadu ta del consumo na­
zionale s iderurgico, per a l leggerire la pres­
sione sul merca to e per conseguire smobi­
lizzi di scorte, si è t rovato anche u n o sfo­
go al l 'es tero sia a t t raverso l 'organizzazione 
d i vendi ta del Gruppo , S iderexpor t e con­
sociate (2), sia a t t raverso terzi . 

Alla luce di q u a n t o sopra , è da esclu­
dere che ne l l ' ambi to delle aziende del Grup­
po F ins ider s iano m a i state effettuate, come 
d a ta luno asserito, operazioni di finte com-

(2) La Siderexport S.p.A., partecipazione al 
100 per cento della Finsider S.p.A., è stara 
costituita nel dicembre del 1959 per curare 
le vendite all'estero dei prodotti siderurgici 
delle aziende del Gruppo; la sua attività 
commerciale è coordinata dalle stesse con una 
struttura divisionale che permette la miglio­
re integrazione nell'ambito del gruppo. La 
Siderexport lavora a rimborso spese e natu­
ralmente non può realizzare utili. 

La organizzazione periferica della società 
è costituita da circa 70 agenti e corrispon­
denti che lavorano a commissione e realiz­
zano circa il 32 per cento dell'attività svi­
luppata, mentre attraverso commercianti pas­
sa circa 1 per cento dell'attività stessa. La 
Siderexport direttamente e tramite i suoi uf­
fici periferici, sempre a rimborso spese, cura 
un altro 35> per cento delle vendite. Gli uf­
fici periferici si trovano a Buenos Aires, Al­
geri, Zagabria, Teheran, Singapore, Hoag-
Kong, Caracas, Mosca. 

Una ulteriore aliquota dell'attività, circa :1 
32 per cento, passa attraverso le società con­
trollate, inizialmente semplici agenzie di ven­
dita a commissione, successivamente in al­
cuni casi trasformate in vere e proprie so 
cietà commerciali. Tra queste ultime figura 
la Siderius, che opera sui mercati USA e 
canadese, dove nel 1975 ha collocato circa 
mezzo milione di tonnellate di prodotti side­
rurgici. 

Nel complesso, nel 1975 la Siderexport ha 
spedito all'estero 4,2 milioni di tonnellate di 
acciaio per un valore di circa mille miliardi 
con un notevole sviluppo rispetto agli amii 
precedenti come risulta dai seguenti dati: 

Esportazioni di prodotti del Gruppo Finsider: 

migliaia valore/ 
di tonnellate miliardi 

1970 1.023 106 
1971 1.953 196 
1972 2.0O7 205 
1973 1.738 230 
1974 2.270 478 
1975 4.263 1.033 
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pravendi te di mate r ia le di p r i m a scelta al 
prezzo di seconda scelta con successiva ri­
vendi ta ai prezzi di p r i m a scelta e con con­
seguenti illeciti profìtti. Ugua lmen te è da 
escludere che esistano società di comodo. 

2. — Fonderia di Multedo. - Su u n pia­
no genera le , la v icenda della Fonder ia di 
Mul tedo deve essere i n q u a d r a t a in quel la 
che è la poli t ica di razional izzazione dei 
g rupp i a par tec ipazione s tatale e in par t i ­
colare del g r u p p o IRI . U n a delle costanti 
preoccupazioni de l l ' I s t i tu to è infatti quel­
la della d imens ione e diversificazione « ot­
t imal i » del g r u p p o che ad esso fa capo; 
ciò compor ta t r a l ' a l t ro l ' ind iv iduaz ione di 
quel le un i t à p rodut t ive che - present i nel 
g ruppo - non siano in g rado di cont r ibui ­
re a significative « economie di integrazio­
ne », economie che costi tuiscono u n ' i m p o r ­
tante potenzial i tà di u n a s t ru t tu ra poliset-
toriale, come mos t ra l ' esper ienza de l l ' IRI . 

Va obie t t ivamente r iconosciuto che, co­
me r i su l tan te di u n ins ieme di cause ester­
ne, il g r u p p o IRI inc lude tu t tora a lcune 
aziende non in tegrabi l i , sia per il campo 
di att ività in cui operano , sia sopra t tu t to 
per la d imens ione e s t r emamente modesta , 
che non le rende suscett ibil i né di essere 
condotte efficientemente ne l l ' ambi to di u n 
g rande g ruppo , né di d iven ta re s t rumento 
di u n a qualsiasi s t ra tegia settoriale o terr i ­
toriale. 

Pa r t e dei p rob lemi rappresen ta t i da tali 
imprese possono t rovare soluzione at t raver­
so il passaggio delle un i t à p rodut t ive in 
quest ione da l l ' uno a l l ' a l t ro ente, secondo 
prass i che h a p iù di u n precedente , ne l 
caso de l l ' IRI . In a lcuni casi la via del t ra­
sfer imento non offre, tu t tavia , prospet t ive 
r isolutive, m e n t r e appa re possibile e con­
veniente la cessione al capi tale pr ivato (il 
cosiddetto smobil izzo). 

Con tali operazioni l 'ente di gestione ac­
quisisce t r a l ' a l t ro r isorse l iquide uti l iz­
zabili per condur re avant i la p ropr ia azio­
ne nei settori p r ior i ta r i ; in par t icolare , poi, 
dato che gli smobil izzi r i g u a r d a n o nella ge­
nera l i tà dei casi imprese del centro-nord, 
queste operazioni si r isolvono in uno spo­
s tamento a favore del Mezzogiorno del com­
plessivo impegno delle par tecipazioni sta­
tal i . 

B d ' a l t ra pa r te impor tan te renders i con­
to che la r inunc ia a operazioni di smobi­
lizzo, giustificate sul p iano di u n a poli­
tica di razional izzazione, impor rebbe al-
l ' IRI la presenza di component i eterogenee 
che inevi tabi lmente assorbono risorse di ca­
pital i e r iserve di capaci tà manager ia l i , sot­
t raendolo alla gestione del nucleo produt­
tivo pr inc ipa le affidato a l l ' Is t i tu to , con il 
r ischio di compromet te rne l'efficienza e il 
vigore imprendi to r ia le . 

Pe r quano concerne in par t icolare la 
Fonder ia di Mul tedo (540 occupati a fine 
1975), si r icorda che l 'AMN la deteneva 
esclus ivamente per motivi di ord ine sto­
rico, non sussistendo p iù a lcun legame pro­
dut t ivo con l 'a t t ivi tà pr inc ipa le del l 'AMN 
stessa in campo energetico. Nel luglio 1973 
ne fu decisa, previa autorizzazione da par­
te del Minis tero delle par tecipazioni statali , 
la cessione ad u n a nuova società, il cui ca­
pi ta le è detenuto per il 75 per cento dalla 
società M a m m u t , società per azione di Ge­
nova, e per il 25 per cento da l l 'Ansaldo 
San Giorgio. 

Dopo il fal l imento della società M a m m u t 
(novembre 1975), azionista di maggioranza , 
attesa anche la s i tuazione economica di 
Mul tedo, for temente deficitaria, al fine pre­
cipuo di ga ran t i r e la sopravvivenza del­
l ' az ienda e la conseguente sa lvaguard ia dei 
livelli occupazionali , l 'azionista di mino­
r anza Ansaldo San Giorgio, dopo le neces­
sarie autorizzazioni , h a raggiunto accordi 
con la cura te la pe r u n a gestione tempora­
nea, fornendo le necessarie garanzie econo­
miche e f inanziarie, in attesa di r icercare 
u n acqui rente del pacchetto di maggioran­
za, essendo da escludere, per le ragioni 
dette, l ' ipotesi di u n r ient ro del l 'az ienda 
nel g ruppo IRI . 

Il Gruppo F inmeccanica sin dal l ' inizio 
si è adopera to per ass icurare alle Fonder ie 
di Mul tedo u n carico di ordin i adeguato, 
ed ha col laborato con la cura te la nel la in­
dividuazione di possibili acquirent i del pac­
chetto di magg io ranza e nelle t rat ta t ive in 
corso al r iguardo . In relazione a tali trat­
tat ive si sta va lu tando l 'oppor tuni tà e la 
possibil i tà di u n a proroga del l 'accordo in 
atto con la cura te la pe r la gestione tempo­
ranea . 

8 apr i le 1976 
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8. — CONSIDERAZIONI SUL RUOLO E LE FUNZIONI DELL ' IRI 

(Documento approvato dalla commissione interna deWIRI in data 26 marzo 1975) 

Premessa. 

Il futuro della nos t ra economia e la sua 
evoluzione s t ru t tu ra le si p resen tano oggi in 
modo d r a m m a t i c o : o si riesce a compensa re 
in t e rmin i di p rodut t iv i t à , di innovazione e 
di affermazione in settori nuovi gli aggravi 
di costo e i m u t a m e n t i d i d o m a n d a , realiz­
zando per questa via u n o sv i luppo terr i to­
riale equi l ibra to e la p iena occupazione, o 
si è costretti ad accettare u n ruolo sem­
pre più subord ina to nel la divisione in terna­
zionale del lavoro ol t retut to insidiato dai 
paesi di nuova indust r ia l izzazione con ine­
vitabil i pesant i effetti negat ivi , a l l ' in te rno , 
sui livelli re t r ibut iv i e occupazional i , che 
non manche rebbe ro di p r o d u r r e u n inaspr i ­
mento delle tensioni sociali. 

Le par tecipazioni statali costi tuiscono 
u n a sezione d e t e r m i n a n t e del s is tema indu­
striale i tal iano e, in molt i settori di im­
por tanza strategica, o rma i del tut to preva­
lente. 

È qu ind i certo che quan to esse fa ranno 
sarà decisivo per gli assetti futuri del pae­
se, per quell i civili e sociali non m e n o che 
per quell i economici . 

Ma è anche non dubb io che a questo 
a p p u n t a m e n t o le par tec ipazioni statali g iun­
gono, nel complesso, imprepa ra t e , r icche di 
contraddiz ioni , con u n a a l l a rman te dote di 
perdi te e di inefficienze consolidate, senza 
un'effettiva capaci tà di e laborare secondo u n 
disegno coerente i proget t i di u n futuro in­
dust r ia le e qu ind i senza la capaci tà di offri­
re al politico i t e rmin i chiar i ed espliciti 
per scelte e a l ternat ive di fondo. 

Il fa l l imento del la polit ica di p rog ram­
mazione nazionale e l 'assenza di u n a l inea 
di politica indus t r ia le concorrono a spiegare 
questo sconcerto; m a è p u r vero che è nel­
la condotta stessa delle par tec ipazioni sta­
tali uno dei fattori che h a n n o contr ibui to 
a rendere difficile u n a diversa e posit iva so­
luzione. 

In u n contesto così de te r iora to la poli­
tica - che in democraz ia è u n bene e u n a 

costruzione collettiva e non può essere cor­
pora t ivamente posseduta da chicchessia -
ha così ceduto in p iù di u n caso il suo 
p r ima to alla logica del potere e alla pra­
tica del sottogoverno. 

D 'a l t ronde è o rma i l a rgamen te condivi­
sa la convinzione che sono i l lusorie, a lme­
no nel la s i tuazione i ta l iana e in part ico­
lare per il s is tema delle par tecipazioni sta­
tali , a l ternat ive tecnocrat iche alle carenze 
della polit ica in genera le , e di quel la eco­
nomica in par t ico lare : al contrar io , l 'ogget­
tivo cont r ibuo al co r rompimen to di istitu­
zioni e p rocedure insito in ogni fo rma di 
sur rogazione non può , presto o ta rd i , non 
riflettersi in negat ivo su l l ' ag i re stesso de­
gli enti . 

E qu ind i anche in n o m e dell'efficienza 
e della necessità che P a r l a m e n t o e Gover­
no , non m e n o de l l ' impresa , si m i su r ino con 
i p a r a m e t r i economici , c t n ch ied iamo sia 
r iaffermato appieno il p r i m a t o della poli­
tica. Le par tecipazioni statali costituiscono 
non da oggi u n p rob lema complesso e gra­
ve: su ciò concordano o rmai par t i t i poli­
tici, s indacat i , imprend i to r i pr ivat i . Le cri­
t iche dei politici, in par t icolare , sono dive­
nu te negli u l imi tempi frequenti e aspre, 
quas i a r i guadagna re l ungh i ann i di con­
corde e non mot ivato silenzio; né è incon­
sueto notare , t r a i contestatori p iù accesi, 
p iù d ' uno dei maggior i corresponsabi l i del­
la grave si tuazione che si è progressiva­
men te ma tu ra t a . 

T r a le cri t iche e proposte di maggior 
r i levanza - o per peso politico dei loro 
pa t roc inator i , o per completezza di elabora­
zione - si segnala , da par te democr is t iana , 
il « documento Piccoli-Gullotti » (maggio 
1974). Esso relega gli enti di gestione in 
u n a posizione di s t ret ta subordinaz ione ri­
spetto al Minis tero delle par tecipazioni sta­
ta l i : per r i d u r r e la loro au tonomia - rite­
n u t a eccessiva - p ropone r imedi drast ici 
(nomina dei s indaci da par te del min i s t ro 
ed estensione del loro potere al mer i to 
delle gestioni; n o m i n a degli ammin i s t r a to r i 
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delle f inanziarie di settore da par te del 
minis t ro ; ecc.). 

Una r i forma di questo t ipo - che avreb­
be dovuto t rovare u n a p r i m a impor tan te 
applicazione nel la f inanziaria ch imica - ten­
derebbe a far d ipendere d i re t t amente le so­
cietà dal Minis tero . 

Altre impostazioni , come quel la contenu­
ta nel proget to di legge del par t i to comu­
nis ta del gennaio 1972, e rano diret te a fa­
vorire u n s i s tema « assembleare » di gestio­
ne delle par tecipazioni statal i , nel quad ro 
di i m m u t a t e s t ru t tu re giuridico-ist i tuzionali 
degli enti e delle az iende: questo proget to 
prevedeva u n a complessa serie di control l i 
e inser iva nel processo decisionale dei pro­
g r a m m i di inves t imento le regioni , i sin­
dacat i e le « conferenze di p roduz ione » 
nelle aziende control late . D ' a l t r a pa r te la 
tesi degli enti omogenei di settore, da ann i 
abbandona ta dai par t i t i di s inis t ra , t ende 
a r i emergere nel dibat t i to in corso, sia p u r e 
in forme m e n o marca t e : è il caso di u n a 
propos ta avanza ta al congresso del C E S P E 
del gennaio 1973, di d iv idere TIRI in d u e 
enti di gestione, uno per le imprese m a n i ­
fa t tur iere ed u n o per i servizi e le infra­
s t ru t tu re , per r id imens ionare - si affermava 
- l 'eccessiva concentrazione di potere ed i 
conseguent i fenomeni di burocra t izzazione. 

Il « r io rd ino del s i s tema » è chiesto o r m a i 
da tut te le forze pol i t iche: con par t icolare 
insistenza dai r epubbl ican i , che sottol ineano 
la necessità di r endere p iù pene t ran t i i po­
teri di controllo del P a r l a m e n t o - r ichiesta , 
questa, condivisa dai socialisti e dai comu­
nisti - e di verificare i cr i ter i di impiego 
dei fondi di dotazione, « dest inandol i » a 
singoli p r o g r a m m i di invest imento e impo­
nendone una sia p u r differenziata r emune ­
razione. 

Si po t rebbe con t inuare , m a bas tano que­
sti pochi cenni , l imita t i ad a lcune forze po­
lit iche, per de l ineare u n quad ro pesante , e 
per comprendere che il d ibat t i to sulle par­
tecipazioni statal i , lungi dal lo spegners i , 
crescerà e si prec iserà u l t e r io rmente nei 
pross imi t empi . 

Di questa s i tuazione bisogna p r e n d e r e 
atto senza inf ingiment i , cercando di com­
p r e n d e r n e a fondo, con spir i to crit ico ed 
autocri t ico, le ragioni vicine e lontane. Nel­
la necessaria ed indi laz ionabi le opera di 
pieno recupero di u n a posit iva funzione 
delle par tecipazioni statali un ruolo fonda­
menta le , per quan to r i g u a r d a gli ent i di ge­
stione, spet ta a l l ' IRI , che del l ' in tero siste­

m a è, per storia e d imensione , il nucleo 
fondamenta le . 

In u n momen to così grave i funzionari 
de l l ' IRI avvertono il dovere e r i tengono di 
avere il dir i t to di espr imere con chiarezza 
il p ropr io pun to di vis ta sul ruolo del­
l ' Is t i tuto. 

L 'anal is i che segue è volu tamente fon­
data sugli aspetti critici desumibi l i soprat­
tut to dalle vicende degli u l t imi anni , per­
ché è da questo angolo visuale che il pro­
b lema va oggi affrontato: anche per il fat­
to che u n a serie di disfunzioni t rovano u n a 
loro radice e spiegazione nel la insufficiente 
ut i l izzazione del m o m e n t o tecnico in seno 
al l ' Is t i tuto . 

Non è infatti questo il momen to di r i­
cercare conforto osservando che vi sono 
real tà imprendi to r ia l i in I ta l ia in condi­
zioni p iù gravi de l l ' IRI e che il Gruppo 
può ascr ivere pun t i a p ropr io vantaggio e 
atti che provano le g randi potenzial i tà di 
ut i le servizio al paese che l 'ente di gestio­
ne può ass icurare . 

Va detto, infine, che questo documento , 
franco e aper to nel suo tentat ivo di ricer­
ca della veri tà , t rae or igine e motivo an­
che dal pensiero di avere nei dir igent i del-
l ' IRI inter locutori che avvertono la neces­
sità di m u t a r e e di supera re questa situa­
zione di crisi , r i dando slancio e funzione 
al l ' Is t i tuto e al Gruppo . 

PARTE I. — I compiti dell'Istituto; gli stru­
menti di azione e le carenze nella loro 
utilizzazione. 

L'en te di gestione realizza, con gli s t ru­
ment i di cui dispone, u n a sintesi d inamica 
t ra gli obiettivi del la polit ica economica e 
la funzione e le esigenze imprendi to r ia l i : 
questa formuluazione , l a rgamente accettata, 
è certo sufficiente a negare la possibil i tà di 
intervent i p u r a m e n t e « speculativi » non in­
quadrab i l i in u n a l inea p rog rammat i ca 
espressa, approva ta e verificabile, e d ' a l t ra 
pa r te a evitare u n a r iduzione del l ' Is t i tuto 
a semplice nuncius alle aziende della vo­
lontà del Governo e a silenzioso esecutore 
di quals ivoglia diret t iva polit ica. Nondime­
no, passando da ciò che nega a ciò che af­
ferma, tale definizione sotto il profilo teo­
rico solleva forse p rob lemi p iù di quan t i 
non ne sciolga; m a sotto il profilo prat ico, 
è p ropr io a par t i re dal modo in cui vengo­
no risolte le contraddiz ioni , ad essa in t r in-



ALLEGATI 289 

seche, che m a t u r a il g iudiz io polit ico sul­
l 'ente di gestione. 

Ripor ta re le at t ivi tà di i m p r e s a a dise­
gno un i ta r io e aderente alla polit ica econo­
mica nazionale e d ' a l t r a par te , e soprat­
tutto, e laborare indir izzi di possibil i uti l iz­
zazioni a l ternat ive delle r isorse tecniche e 
finanziarie del Gruppo e p rospe t ta re qu in­
di al politico le diverse conseguenze n o n 
solo nel breve t e rmine m a anche nel me­
dio e lungo per iodo sugli assetti dell 'eco­
nomia i tal iana; in sostanza svolgere rispet­
to a l l ' au tor i tà politica u n ruolo esplicito e 
pieno di in ter locutore e di p roponen te , rac­
cordando funzioni, capaci tà e anche l imit i 
imprendi tor ia l i a prospet t ive macroeconomi­
che è compito specifico ed essenziale di u n 
ente di gestione delle d imens ion i e della 
polisettorial i tà de l l ' IRI : essenziale al p u n ­
to che u n suo manca to svolgimento por ta a 
chiedersi in quale a l t ra e p iù confacente 
sede possa svolgersi questo compi to e se 
le at t ivi tà oggi control la te da l l ' IRI non pos­
sano t rovare organizzazione e assetti isti tu­
zionali p iù convenient i . 

L 'assunzione di u n a responsabi l i tà di 
questo t ipo compor ta contenut i e confini 
ch ia ramen te identificabili , offrire tu t t i gli 
e lementi conoscitivi necessar i pe r m i s u r a r e 
costi e benefici per la collettività e in de­
finitiva favorire la chiarezza delle scelte e 
qu indi l ' ind iv iduaz ione delle stesse respon­
sabili tà de l l ' au tor i tà polit ica. D 'a l t ra pa r t e 
è questo il modo p iù efficace per ovviare al 
r ischio di compor tamen t i a rb i t r a r i e « se­
para t i »; r ischio, va p u r detto, contro cui 
si dovrebbe essere garan t i t i non solo dai 
poteri d ' imper io che la legge a t t r ibuisce al 
Governo, m a già al livello e per il mezzo 
dei mass imi organi del l ' I s t i tu to , la cui 
composizione d ipende da l la stessa autor i tà 
politica. 

È appena il caso di agg iungere che, per 
ben adempie r e il suo ruolo nei confronti 
del potere politico, l 'ente di gestione h a 
bisogno di u n inter locutore autorevole e in­
dividuato con certezza; des tano perciò 
preoccupazione a lcune recent i ipotesi di au­
menta re , ne l l ' ambi to del l 'Esecut ivo, i sog­
getti con competenze sulle par tec ipazioni 
statali . 

Gli s t rument i di azione e di in tervento 
e le funzioni che la legge ed u n a prass i 
consolidata riconoscono a l l ' IRI appa iono : 
sufficienti per lo svolgimento del ruolo che | 
si è p r i m a s in te t icamente enunc ia to . | 

Si t ra t ta ora di e samina re in che modo j 
questi s t rumen t i sono stati ut i l izzat i e que­

ste funzioni assolte. In par t icolare si p ren­
d e r a n n o in considerazione: 

n o m i n e dei d i r igent i ; 
e laborazione di proposte e nuove ini­

ziative in rappor to al q u a d r o economico e 
sociale del paese; 

de t e rminaz ione e approvaz ione dei 
p r o g r a m m i e dei b i lanci delle finanziarie e 
delle aziende ed e laborazione del p rog ram­
m a di Gruppo; 

polit ica finanziaria; 
unificazione e coord inamento delle po­

l i t iche in campi di c o m u n e interesse per 
le az iende del Gruppo . 

1) Nomina dei dirigenti. Solo appa ren ­
t emente può r i teners i improp r io r i ch iama­
re questo a rgomento in u n documento dei 
funzionar i del l ' I s t i tu to . Al cont rar io , ad 
esso spetta logicamente il p r i m o posto nel­
lo svolgimento di considerazioni cr i t iche: 
r i fer i rs i a p r o g r a m m i , nuove iniziat ive, 
conduzioni delle aziende senza tener conto 
di chi , e della qua l i tà di chi , h a la pr i ­
m a r i a responsabi l i tà di p romuover l i , deli­
be ra r l i e gestir l i , s ignif icherebbe mos t ra re 
o u n a assai difettosa percezione della real­
tà o u n a non apprezzabi le propens ione al­
l ' au tocensura . 

U n a delle ragioni che h a n n o indotto in 
passato ad u n a genera le accettazione del 
s i s tema degli enti polisettorial i è indivi­
duab i l e nel la capaci tà del s is tema di crea­
re in m i s u r a r i levante nuove capaci tà ma­
nager i a l i . La n o m i n a (o la r imozione) de­
gli o rgani de l iberant i - e la conseguente 
possibi l i tà di influire sul la formazione del­
l ' a l t a d i r igenza - delle società finanziarie 
e delle aziende è u n a funzione non di­
sg iun ta dal p iù ampio dir i t to-dovere del-
l ' IRI di fo rmare d i r igent i e imprend i to r i 
ne l vasto settore di a t t ivi tà in cui opera il 
Gruppo e di ass icurare la loro migl iore 
ut i l izzazione nel q u a d r o delle sue molte­
plici esigenze. 

I cr i ter i seguit i d a l l ' I R I nelle nomine 
dei d i r igent i sono d u n q u e u n aspetto di 
p r i m a r i a impor t anza del la poli t ica del­
l ' Is t i tu to e sono n a t u r a l m e n t e seguiti con 
g r a n d e at tenzione da l l 'op in ione pubbl ica . 
U n sia p u r sommar io esame dei vert ici di 
mol te finanziarie, società e add i r i t t u ra di 
u n ist i tuto di credi to del Gruppo , r ivela 

; la p resenza di u n a serie piut tosto n u m e -
I rosa di personal i tà affermatesi in at t ività 
| non p rop r i amen te imprend i to r ia l i e che 
| c o m u n q u e por tano a d o m a n d a r s i qua le sia 
' il beneficio che l ' Is t i tu to t rae da l l ' appor to 
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della loro competenza , o megl io , a osser­
vare l 'affermarsi in p iù di u n a si tuazione, 
di u n nuovo t ipo di imprendi to r ia l i t à che 
h a come sua qual i tà p r i m a r i a , quando non 
esclusiva, la capaci tà di s tabi l i re u n pro­
ficuo rappor to con la sfera pubbl ica e par ­
titica piut tosto che con la sfera aziendale 
e con il merca to . Altro aspetto negat ivo 
è la tendenza al la prol i ferazione delle alte 
car iche verificatasi in aziende del Gruppo, 
al di là delle obiett ive esigenze tecniche 
ed organizzat ive. Tal i fenomeni sono peri­
colosi perché indicano u n a non l inear i tà di 
rappor t i con i par t i t i politici, con ambien­
ti burocrat ic i e con al t r i centr i di interes­
se; perché avvalorano l 'opinione che nel 
settore de l l ' economia pubb l ica sono possi­
bil i « ca r r ie re » per vie t raverse , non di­
pendent i soltanto da provate capaci tà ma­
nager ia l i ; perché creano scontento e scon­
certo nei medi e alti q u a d r i aziendal i , cui 
va invece r iconosciuto p ienamente , ne l l ' in­
teresse non solo de l l ' IRI m a anche del 
paese, il dir i t to ad a m b i r e ai vertici anche 
formali del Gruppo; pe rché possono pro­
d u r r e effetti negat ivi anche sul la gestione 
delle aziende. 

2) Elaborazione di proposte e nuove ini-
ziative in rapporto al quadro economico e 
sociale del paese. Questa funzione - che 
p o t r e m m o definire di « promozione dello 
svi luppo » - è s tata svolta da l l ' IRI negl i 
ann i c inquan ta , in u n a fase in cui il pae­
se real izzava il passaggio ad u n a configu­
razione produt t iva p reva len temente indu­
str ia le : ne sono buona e sufficiente testi­
mon ianza la creazione di u n ' i n d u s t r i a di 
base strategica come la s iderurg ia e l 'av­
vio di u n a in f ra s t ru t tu ra essenziale come 
quel la dei col legamenti au tos t rada l i , in par ­
t icolare t r a nord e sud. 

Co 1 ve 'oce p rogred i re del processo di in­
dustr ia l izzazione, a l l ' i ndus t r i a stessa, come 
sezione p iù m o d e r n a del paese, e innan­
zitutto alle par tecipazioni statali - che in 
tal senso godevano di u n a la rga investi­
t u r a da pa r te delle forze poli t iche - toc­
cava il compito, ce r tamente più complesso, 
di corre lare le p ropr ie iniziat ive e i pro­
g r a m m i con i temi che qualificano la ci­
vil tà di uno svi luppo economico: l ' in tera­
zione, concepi ta in t e r m i n i non bana l ­
mente s t rumenta l i , con la cu l tu ra e con la 
scienza; il r appor to con il terr i tor io; il 1 

processo di in tegrazione economica europea; 
la innovazione nel l 'organizzazione del la- i 
voro e la valutazione in un 'o t t i ca n o n m e - • 

r amen te aziendale delle conseguenze socia­
li de te rmina te dai p r o g r a m m i di investi­
mento . L ' IRI , cui toccavano le responsa­
bil i tà maggior i , non può van ta re in più 
di u n caso u n consunt ivo br i l lante . 

Pe r esempio, a differenza di quan to be­
ne o male h a n n o tentato di fare al t r i g rup­
pi a par tecipazione statale e pr ivat i , nazio­
nal i ed anche esteri , non è stato r icercato, 
come un i ta r i a polit ica di Gruppo, u n col­
loquio o anche u n confronto con il CNR, 
il CNEN, l 'Univers i tà , facendo most ra al 
di là delle intenzioni di u n a i r r imediabi le 
sfiducia nelle possibil i tà degli ambient i 
scientifici i tal iani di comprendere i proble­
mi e le esigenze della produzione . 

D 'a l t ra par te , la predicazione europea 
stenta ancora ad incarnars i in effettive ini­
ziative imprendi to r ia l i di largo respiro e 
a d iventare u n aspetto riconoscibile della 
polit ica di Gruppo anche nella prospet t iva 
di u n concorso del capitale europeo allo 
sv i luppo del Mezzogiorno. 

Nel settore del l 'organizzazione del lavo­
ro, TIRI non ha impostato u n a p ropr ia 
l inea che valesse quale pun to di riferi­
men to e sollecitazione per le aziende del 
Gruppo. In assenza di ciò non è da stu­
pirs i che i r isul ta t i di quan to è stato fin 
qui realizzato dai g rupp i pr ivat i p iù avan­
zati , i ta l iani e s t ranier i , e anche da a lcune 
aziende del Gruppo ta rd ino ancor oggi ad 
essere recepiti in modo p iù general izzato 
a l l ' in te rno del Gruppo stesso. Al r i ta rdo 
che si regis t ra nel modo di affrontare e r i­
solvere i p rob lemi del rappor to t ra strut­
tu re impiant i s t iche e qual i tà del lavoro 
sono r iconducibi l i , t ra l 'a l t ro , u n a serie di 
er ror i e di inconvenient i commessi in sede 
di proget tazione dei nuovi insediament i in­
dust r ia l i . Tipico a questo proposito è il 
caso del l 'Alfasud, real izzata esclusivamente 
sul la base di analis i e di valutazioni di 
ordine m e r a m e n t e tecnico-ingegneristico e 
qu ind i con u n disegno organizzat ivo che, 
non tenendo m i n i m a m e n t e conto degli al tr i 
fattori del processo produt t ivo , rappresen ta 
uno dei motivi pr inc ipa l i che impediscono 
oggi a l l ' az ienda di ragg iungere gli equi l ibr i 
economici e produt t iv i p r o g r a m m a t i . 

Questo modo di affrontare i p rob lemi 
incide nega t ivamente anche sulle concrete 
possibil i tà di svi luppo del Gruppo . Il caso 
del l ' ingresso nel campo delle opere pubbl i ­
che e del l 'edi l iz ia è emblemat ico . Si acqui­
sta la p iù g r a n d e az ienda i ta l iana di u n 
settore in cui l ' i ndus t r i a nazionale già pr i ­
meggia a livello mondia le (un acquisto, t r a 
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l 'a l t ro, che non r i sponde a manifes te e im­
pellenti necessità di in tegrazione con a l t re 
at t ivi tà del Gruppo) e si rovescia l ' impos ta ­
zione a suo t empo data per le au tos t rade , 
al lorché, pa r t endo dal la formulaz ione di 
un piano a lungo t e rmine , fu creata u n a 
società che fungeva da cent ra le di appal to 
e di finanziamento; nel caso in esame, in­
vece, ci si p resenta sul la scena con u n a 
società operat iva, nel vuoto di quals ias i 
p iano pubbl ico e senza, d ' a l t r a pa r t e , aver 
saputo fo rmula re (o non r i tenendolo neces­
sario o conveniente) le proposte de l l ' IRI e 
del Gruppo, da sot toporre a l l ' au to r i t à poli­
tica, in ma te r i a di assetto del ter r i tor io e 
di svi luppo urbanis t ico : cioè senza preoc­
cupars i del m o m e n t o fondamenta le , che r i ­
gua rda appun to le moda l i t à e qu ind i le 
idee-guida de l l ' in te rvento stesso, sol levando 
di conseguenza genera l izzat i e pa ra l i zzan t i 
sospetti . 

Questi ed al tr i possibil i esempi indicano 
il bisogno di u n recupero cu l tu ra le da par­
te de l l ' I s t i tu to : cu l tu ra appl ica ta al proces­
so di analisi e di soluzione dei p rob lemi 
operativi de l l ' en te di gestione, necessar ia 
per u n migl iore esercizio delle sue fun­
zioni di coord inamen to e di indir izzo; ne­
cessaria per e laborare e organizzare quel­
le condizioni tecniche e finanziarie che val­
gano a s t imolare la propos ta di nuovi svi­
luppi e innovazione da pa r te del manage­
ment delle aziende; necessar ia a l t res ì per 
diffondere a livello di Gruppo cr i ter i per 
quan to possibil i omogenei di i n q u a d r a m e n ­
to e di anal is i dei temi suscitat i dal lo svi­
luppo e dal la modificazione della s t r u t t u r a 
indus t r ia le . 

L 'a t t iv i tà organizzata da l l ' IR I in seno al 
Gruppo agli inizi degli ann i sessanta sul la 
r icerca scientifica e i s is temi az iendal i avan­
zati è u n posit ivo esempio di u n possibile 
modo d i operare ; pa r imen t i , la creazione 
di u n a società di software, l ' I tals iel , costi­
tuisce la t raduz ione opera t iva d i un ' acqu i s i ­
zione cu l tu ra le ed è u n esempio di at t ivi tà 
promozionale che può essere svolta dal­
l ' Is t i tuto. M a non è facile a l lungare la lista 
di esempi . 

Senza questo recupero cu l tu ra le l ' Is t i tuto 
finisce per essere recettore di u n a s o m m a 
di logiche aziendal i cui va g ius tappos ta u n a 
s o m m a di d o m a n d e poli t iche, il che r ende 
assai a r d u a la composizione coerente di u n 
p r o g r a m m a di Gruppo a lungo t e rmine . 

Creare u n a « fondazione » - come è stato 
proposto - sa rebbe u n a r isposta sbagl ia ta 
al p rob l ema reale di r ecupe ra re u n a d imen­

sione cu l tu ra le in cui prospe t ta re , e laborare 
e rea l izzare i p r o g r a m m i del Gruppo . Tale 
p r o b l e m a è intr inseco al modo di svolgere 
quo t id i anamen te l 'a t t ivi tà ne l l ' I s t i tu to e nel 
Gruppo e deve t rovare a l l ' in te rno della loro 
organizzazione specifici m o m e n t i di espres­
sione. 

3) Determinazione e approvazione dei 
programmi e dei bilanci delle finanziarie 
e delle aziende ed elaborazione del pro­
gramma di Gruppo. Questa funzione, lungi 
da l l ' avere u n cara t te re p u r a m e n t e notar i le , 
è il m o m e n t o r iassunt ivo del l 'az ione dispie­
gata da l l ' I s t i tu to nel corso de l l ' anno . È 
ques ta azione, d u n q u e , che va presa in con­
s iderazione. Di essa r i levano, pe r compren­
dere i p rob lemi del l ' I s t i tu to , due aspett i : 
il p r i m o di contenuto, r i g u a r d a n t e la qual i tà 
de l l ' appor to de l l ' IRI al Gruppo; il secondo, 
che può dirs i metodologico e procedura le , 
r i g u a r d a n t e il r appor to de l l ' IRI con le fi­
nanz ia r i e e le aziende d i re t t amente con­
trol late . Il p r i m o aspetto, in effetti già toc­
cato nel pa ragra fo precedente , va qui ri­
considerato u n i t a m e n t e al secondo nell 'ot t ica 
del r appor to t ra Ist i tuto e real tà aziendale . 

Att ivi tà d i control lo e gest ione delle 
par tec ipazioni , di va lu taz ione della val idi tà 
e coerenza in te rna dei p r o g r a m m i d i . set­
tore, delle decisioni di r i l ievo prese dalle 
finanziarie e dal le aziende, della loro re­
ciproca compat ib i l i t à e della loro coerenza 
con le l inee di sv i luppo del Gruppo : ques ta 
elencazione di compit i coincide in rea l tà con 
il necessario e impor tan te m o m e n t o tecnico-
burocra t ico che i s t i tuz ionalmente TIRI deve 
svolgere, m a non è di pe r sé sufficiente a 
i nd iv idua rne la funzione imprendi to r ia le . 

Questa funzione va in concreto correla ta 
ai 6.000 mi l i a rd i d i fa t turato, ai 500 mi la 
d ipenden t i e, sopra t tu t to , al l 'affermato carat­
tere poliset toriale e in tegra to del Gruppo . 
Essere imprend i to re non vuol d i re al t ro che 
r icercare , ed essere at t rezzato per r icercare , 
la combinaz ione ot t imale dei fattori al pro­
pr io livello: significa, nel q u a d r o dei vin­
coli e degli indir izzi che la polit ica econo­
mica assegna alle par tec ipazioni statal i , di­
spiegare un ' az ione capace di accrescere l 'u t i ­
lità o r i d u r r e i costi pe r le aziende oltre 
i l imit i in cui le stesse sa rebbero in grado 
di farlo operando s ingolarmente ; capace al­
tresì di susci tare nuove iniziat ive e appre­
s ta re le r isorse manager i a l i e finanziarie 
necessarie per real izzar le . 

Reper i re capital i , anche al l 'es tero, a con­
dizioni p iù vantaggiose di quel le possibil i 
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alle singole aziende o finanziarie; p romuo­
vere le esportazioni cu rando un 'u t i l izzaz ione 
in tegra ta delle capaci tà promozional i di cia­
scuna azienda sui diversi merca t i ; acquis i re 
u n a conoscenza delle real tà aziendal i e delle 
d inamiche del merca to che r enda l ' Is t i tuto 
capace di mobi l i t a re le r isorse di Gruppo 
sia per r isolvere i pun t i di debolezza sia 
per sf rut tare al mass imo i pun t i di forza 
al fine di nuovi sv i luppi ; organizzare u n a 
effettiva polit ica de l l ' innovazione tecnologica 
a livello di Gruppo , e così via. È questo 
t ipo di at t ività, e la proget tazione degli 
s t rumen t i per dar le corpo, che TIRI svolge 
in modo non adeguato o non svolge affatto. 

Ciò r iduce , di conseguenza, la capaci tà 
di giudizio sui p r o g r a m m i e le iniziat ive 
di finanziarie e aziende e qu ind i la pos­
sibil i tà di s tabi l i re su fondamenta solide e 
chiare le responsabi l i tà del management del 
Gruppo ed il r appor to di reciproca fiducia 
t ra questo e l ' Is t i tuto, definendo le condi­
zioni cui lo stesso management deve assol­
vere per poter contare sul sostegno e la 
difesa del l 'ente di gestione. In tal modo lo 
stesso momen to tecnico burocra t ico r ischia 
di essere r idotto a mero adempimen to for­
male di p rocedure . 

Queste considerazioni ci s embrano pro­
vate dai casi, fra gli al t r i , che qu i di se­
guito vengono succ in tamente r i ch iamat i . 

Il p rob lema delle aziende del Gruppo 
s t ru t tu ra lmen te in pe rd i t a è antico quan to 
TIRI , essendo uno dei motivi per cui esso 
è sorto; m a l 'azione per r i d u r r e 1'« area 
della perd i ta s t ru t tu ra le » non h a most ra to 
per le diverse s i tuazioni la stessa costanza 
e intensi tà : a u n serio e p r o g r a m m a t o im­
pegno nel settore cantierist ico non h a per 
esempio corrisposto u n a eguale mobi l i tazione 
dei d i r igent i e dei tecnici del l ' I s t i tu to nel­
l 'anal is i e nel lo s tudio di qua le appor to 
manage r i a l e e finanziario avessero bisogno 
impor tan t i aree della meccanica s t rumen ta le 
per evitare che si a l lungasse a d i smisura , 
col passare dei lustr i , il corteo delle per­
dite di gestione. Avallo a scelte inadeguate 
e omissioni di in tervento cont rassegnano an­
che la lunga v icenda dei t raspor t i mar i t ­
t imi : nessun consistente appor to di nuovo 
management, nes suna azione vigorosa e con­
cludente per m u t a r e ent ro t empi ragionevoli 
la s t ru t t u r a societaria e p rodut t iva del set­
tore. In questi casi, a s sumere come non ri­
solvibili - ne l l ' a rco di dieci, quindic i , vent i 
ann i - le p u r gravi difficoltà rappresen ta te 
dal le assenze del Governo e dal le opposi­
zioni locali, s indacal i e dei cont rar i interessi 

p r iva t i significa dis torcere in u n a incommen­
surab i le di latazione tempora le il concetto di 
« oner i improp r i » e in sostanza confinare 
l ' ente di gestione in u n ruolo pr ivo di inci­
denza e sca rsamente ut i le . La predisposi­
zione di document i che espongono i dann i 
der ivant i da de te rmina te linee di condotta 
imposte al Gruppo costituisce u n atto dovuto 
e necessario; cer tamente , però, insufficiente 
a s tabi l i re con gli interessi in gioco i con­
fronti necessari per la r imozione delle diffi­
coltà che si f rappongono ed u n a soddisfa­
cente soluzione dei p rob lemi , anche dal 
pun to di vis ta s indacale . Con ciò contrad­
dicendo i casi in cui sono stati supera t i 
gli ostacoli a m i su re di non agevole accet­
tabi l i tà (come gli aumen t i di tariffe) o a 
iniziat ive che ledevano potenti interessi 
(come l 'espansione nel settore automobil i ­
stico). Senza contare , infine, che l 'essere 
t r ibu ta r i de l l ' e ra r io pe r lungh i per iodi e 
per le stesse cause non contr ibuisce a crea­
re , di fatto, le condizioni favorevoli per 
l 'o t tenimento di u n sostegno pubbl ico per 
val idi obiettivi (per esempio, per lo svi luppo 
del la r icerca indust r ia le) . 

La funzione di integrazione di att ività 
a l l ' in te rno del g r u p p o è stata poi in p iù 
di u n caso cont raddet ta da u n a condotta 
pass iva de l l ' IRI su temi e p rob lemi coinvol­
genti r appor t i t ra diverse finanziarie e r t ra 
finanziarie e aziende. L ' in terconnessione t ra 
elet tronica e meccanica del Gruppo, indicata 
come uno degli obiettivi del p iano elettro­
nico formula to da l l ' I s t i tu to c inque ann i or 
sono, non h a s inora avuto nessun seguito 
di ri l ievo. Carenze analoghe si possono ri­
scont rare nel r appor to t ra aziende meccani­
che e s iderurg iche , nel la difficoltà di realiz­
zare positive integrazioni nel campo del l ' im­
piant is t ica o in quello del la r icerca. 

Grave è poi l 'aver aval lato per lunghi 
ann i l ' e sau toramento della finanziaria mec­
canica nei confronti de l la sua mass ima 
az ienda e l 'aver stabil i to con questa u n 
rappor to diret to; oppu re l 'aver omesso di 
in tervenire , nel settore s iderurgico, sui rap­
port i t ra la finanziaria e u n a delle sue 
maggior i società, deteriorat isi al pun to da 
riflettersi su già difficili andamen t i econo­
mici aziendal i . 

Un al t ro pun to critico r i gua rda l'insuffi­
ciente va lu taz ione da pa r t e del l ' Is t i tuto del­
le g r and i scelte di invest imento compiute 
dalle aziende e del le condizioni poste a base 
dei p r o g r a m m i di espansione: è questo il 
caso, oltre che dei t raspor t i mar i t t imi p r i m a 
r icordat i , dei servizi di t raspor to aereo e 
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del settore aeronaut ico , ove si sono avute , 
accanto ad inesat te previs ioni degli anda­
ment i di merca to , u n a sopravvalu taz ione 
delle capaci tà tecniche ed imprend i to r ia l i 
disponibi l i . 

Si è cosi finito col subo rd ina re com­
ple tamente le prospet t ive di sv i luppo di 
questi settori a r ichieste di sostegni esterni . 
Si possono c i tare al t r i m o m e n t i negat ivi , 
come la necessità di cost rui re nuovi stabil i­
ment i dal le incerte prospet t ive anche in pre­
senza di impian t i sottoutil izzati o come la 
quotazione in borsa di u n a società alla 
vigilia di u n a seria crisi economica azien­
dale e la vendi ta di azioni ne l l ' anno stesso 
in cui si sospende la d is t r ibuzione del 
d ividendo. 

Un ul ter iore aspetto da sot tol ineare r i ­
gua rda l'insufficiente controllo sulle gestioni 
e l 'aver permesso , senza in terveni re , che il 
p u r doveroso pr incipio delle au tonomie che 
governa il s is tema si sia p iù di u n a volta 
t rasformato, per tendenze centr i fughe e il 
disporsi di a lcune aziende p ra t i camen te fuo­
ri della logica di g ruppo , nel la pra t ica im­
possibili tà di u n a gestione un i ta r ia . Questo 
è dipeso talvolta dal la scarsa capaci tà del­
l ' Is t i tuto di condiz ionare - p ropr io per 
carente valutazione tecnica dei p rob lemi -
le scelte aziendal i (è questo il caso di 
quanto è avvenuto per il settore au tomo­
bilistico); talvolta pe rché si è r i tenuto più 
conveniente, per non en t ra re in contrasto 
con posizioni di potere esterne a l l ' I s t i tu to , 
r inunc ia re a controll i tecnici gestionali o 
alla decisa affermazione, in t empi debit i , 
de l l ' incompat ib i l i tà di certe s i tuazioni con 
gli obiettivi, a p p u n t o di economicità e di 
efficienza di gestione, che le aziende del-
l ' IRI sono tenute a pe rsegu i re (è questo 
il caso dei servizi radiotelevisivi , ove la 
protesta per la « perd i ta di controllo » der i ­
vante dal la r i forma appa re incoerente e 
s t rumenta le , dal m o m e n t o che per ann i 
l ' Is t i tuto h a r inunc ia to a svolgere il p ropr io 
ruolo nei confronti de l la società) . 

Tut to ciò por ta ad accrescere anziché 
d i m i n u i r e o sciogliere le difficoltà di con­
t emperamen to de l l ' au tonomia del momen to 
imprendi to r ia le r ispet to alle dire t t ive del 
potere politico. È abbas tanza evidente , ad 
esempio, come alla quest ione de l l ' indus t r ia ­
lizzazione del Mezzogiorno si possa r ispon­
dere in m a n i e r a diversa e p iù p rop r i a di 
quan to non sia stato fatto accet tando di 
sv i luppare a Gioia T a u r o il settore s iderur­
gico. In questa vicenda, il momen to , che 
p u r v 'è stato, in cui le forze poli t iche e rano 

disposte ad accettare u n a propos ta a l terna­
t iva in g rado di con tempera re gli obiett ivi 
politici e sociali assunt i e l 'es igenza di red­
di t ivi tà anche se differita degli invest iment i , 
h a trovato TIRI i m p r e p a r a t o a mobi l i ta re le 
p ropr ie s t ru t tu re nel la messa a pun to di 
ques ta proposta , facendo ricorso a r isorse 
in t e rne ed esterne al Gruppo; così oggi TIRI 
è impegna to in un 'oneros i s s ima iniziat iva 
che, ol t ret tuto, non è n e p p u r e p iù quel la 
or ig inar ia . 

Se ad u n a funzione imprend i to r ia le cor­
r i sponde u n r ischio, questo può ben essere 
ind iv idua to , al livello de l l ' IRI , nel modo 
e nel m o m e n t o della composizione del cri­
terio di economici tà voluto dal legislatore 
e del l 'obiet t ivo di u n a gestione in reddi to 
con l ' indir izzo e la volontà de l l ' au tor i tà 
polit ica. La vicenda del V Centro s iderur­
gico è esempla re di u n a funzione non svolta 
e di u n r ischio non affrontato. 

D 'a l t r a par te , in presenza di atti di im­
per io de l l ' au tor i tà polit ica che non t rovano 
nel l ' I s t i tu to uno s t rumen to capace di com­
porl i in u n a logica imprend i to r ia le , di ren­
der l i s e m p r e e in ogni caso compat ibi l i 
con l 'es igenza di u n a gest ione secondo cri­
ter i di economicità, di tu te lare e mot ivare 
il management, finanziarie e aziende pos­
sono essere spinte a r i tenere p iù appagan te 
ed efficace u n a s i tuazione di r appor t i non 
media t i con il potere politico; così aggiun­
gendo u n al t ro mot ivo di difficoltà a u n a 
gest ione un i t a r i a di Gruppo . 

S e m b r a oppor tuno , infine, fare riferi­
men to ad a lcuni dat i di sintesi . E s a m i n a n d o 
i b i lanci delle p r inc ipa l i società i ta l iane al 
31 d icembre 1973, si r i leva che in ogni 
settore ove operano aziende IRI e di terzi 
p iù o m e n o pa ragonab i l i pe r at t ività e 
d imens ion i , le società del Gruppo sono in 
u n a s i tuazione economica p iù precar ia : in 
u n solo settore ciò non si verifica, settore 
in cui opera u n a sola az ienda IRI assunta 
da poco p iù d i due ann i e che ha con­
servato il vecchio management. 

Su di u n al t ro p iano, dà a riflettere il 
fatto che ai compens i di m a r z o la borsa 
di Mi lano quotava sotto la pa r i 18 aziende, 
di cui 10 appar tenen t i al Gruppo IRI , che 
fornisce solo 20 delle 151 società quotate . 

Si tuazioni così general izzate non sono 
a t t r ibu ib i l i a deficienze a livello aziendale , 
né s e m b r a possibile i m p u t a r l e tut te a fat­
tori politici poiché, se l ' assunzione di « one­
r i i m p r o p r i » fosse così diffusa, sa rebbe 
stato da lungo t empo dovere del l ' I s t i tu to 
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segnalare il fatto, denunc i ando che le leggi 
e la « filosofia » che lo reggono sono ob­
soleti e supera t i e non forniscono p iù a lcuna 
gu ida al la sua azione. 

L ' IRI , come ist i tuto finanziario e vert ice 
di u n g r u p p o indus t r ia le , non può certo 
« autoassolversi » dal le perd i te : anche in 
te rmini di gestione bancar ia , infatt i , non 
può giustificare le p ropr ie perd i te su cre­
diti a t t r ibuendole a l l ' incapaci tà dei suoi de­
bi tori di met te re a frutto i capi ta l i pres ta t i . 

4) La politica finanziaria: TIRI viene de­
finito dal l ' a r t icolo 1 dello Sta tuto « u n Ente 
finanziario » la cui at t ivi tà h a come oggetto 
la gestione delle « par tec ipazioni ed at t ivi tà 
pa t r imonia l i da esso possedute ». L ' a r t i ­
colo 2 r i g u a r d a il fondo d i dotazione e i 
successivi articoli 3 e 4 precisano l ' ambi to 
nel qua le l ' Is t i tuto h a facoltà di svolgere 
at t ivi tà finanziaria « pe r il conseguimento 
dei p rop r i fini ». 

Lo Sta tuto , qu ind i , nel de l ineare il con­
tenuto delle funzioni essenziali de l l ' IRI , col­
loca quel la finanziaria con connotat i di p re ­
cisione e di r i levanza. 

L'esercizio di tale funzione - che at t ra­
verso u n a in tensa att ività h a costituito u n a 
delle pr inc ipa l i component i del l 'az ione del­
l ' Is t i tuto nel la p r i m a fase del la sua storia 
- dovrebbe tut tora r app resen ta re uno degli 
aspetti cara t ter izzant i della « fo rmula IRI » 
(effetto mol t ip l icatore del le r isorse fornite 
dal lo Stato, ut i l izzazione del r i spa rmio p r i ­
vato per finalità di interesse pubbl ico , coor­
d inamento delle poli t iche finanziarie del le 
aziende) . 

Da tempo o rma i l ' Is t i tuto, invece, adot ta 
u n a poli t ica che, nel la sostanza, equivale 
ad u n a r inunc ia ad eserci tare tale fonda­
menta le funzione, a t t r ibuendo , per converso, 
crescente impor t anza al fondo di dotazione, 
la cui consistenza nomina le , a seguito delle 
leggi di aumen to approva te a pa r t i r e d a l 
1960, è infatt i sal i ta d a 168 a 1805,4 mi ­
l iardi . L ' appor to addiz ionale del Tesoro 
(1197,4 mi l i a rd i nel per iodo 1960-1973, pe r 
oltre tre quar t i versat i nel sessennio 1968-
1973) ha de te rmina to u n forte aumen to sia 
de l l ' inc idenza del finanziamento statale sul 
complesso delle fonti di coper tu ra del Grup­
po sia del r appor to t ra mezzi pubbl ic i e 
immobi l izz i lordi . 

È ben vero che d u r a n t e lo stesso per iodo 
P a r l a m e n t o e Governo h a n n o di latato l ' im­
pegno pubbl ico delle par tecipazioni statal i 
(basti pensa re al Mezzogiorno); ciò tu t tavia 
non compor ta necessa r iamente la pra t ica r i­

nunc ia a svolgere un ' a t t iv i t à finanziaria di 
ri l ievo. 

Certo è che c o m u n q u e in ques t 'a rco di 
t empo è p ro fondamente mu ta to l 'uso del 
fondo di dotazione da pa r t e de l l ' IRI : dalle 
s i tuazioni pa t r imonia l i del l ' I s t i tu to si r i leva 
infatti come, m e n t r e negli ann i 1960-1967 
si è regis t ra to u n incremento degli investi­
men t i nett i in aziende del Gruppo par i a 
quasi il doppio de l l ' aumen to del fondo, nel 
per iodo 1968-1973 i nuovi invest iment i r ap ­
presen tano poco p iù dei t re qu in t i de l l ' ap­
porto addiz ionale dello Stato. D 'a l t ro canto, 
l ' inc idenza dei debit i consolidat i del l ' Is t i tuto 
sul totale dei mezzi ammin i s t r a t i è pas­
sata dal 73,1 per cento a fine 1959 al 63,3 
per cento a fine 1967 per scendere poi al 
32.2 per cento a fine 1973; per contro, la 
incidenza del fondo di dotazione alle stesse 
da te r i su l tava p a r i al 24,1 per cento, al 
35.3 per cento e al 76,4 per cento. Ment re 
nel per iodo 1960-1967 l ' Is t i tuto h a operato, 
con il resto del Gruppo , pe r mol t ipl icare 
i capital i forniti dal lo Stato, in quello suc­
cessivo esso h a in pra t ica sterilizzato par te 
dei mezzi che lo Stato aveva posto a sua 
disposizione, p roducendo qu ind i u n effetto 
demolt ipl icatore dei mezzi stessi. 

In u n q u a d r o economico generale per 
molt i versi in cont inuo de ter ioramento , que­
sto a t teggiamento di immobi l i smo non può 
essere giustificato con la crisi del merca to 
finanziario e le difficoltà di quel lo mone­
tar io , in presenza di u n elevato costo del 
denaro . P r o p r i o in tale s i tuazione l ' Is t i tuto 
avrebbe dovuto anzi intensificare la p ropr ia 
at tenzione per quest i p rob lemi e l ' impegno 
per la loro soluzione. La conseguenza di 
tut to ciò è stata, t r a l 'a l t ro , u n a pra t ica 
d iminuz ione della capaci tà di indir izzo nei 
confronti delle aziende che, p u r operando 
in u n a posizione e con prospet t ive finan­
ziarie p iù difficili d i quel le del l ' Is t i tuto, 
h a n n o dovuto sur rogars i g r adua lmen te ad 
esso nel la raccolta dei mezzi loro occor­
rent i , p ropr io nel momen to in cui tale rac­
colta d iventava p iù difficile ed in cui l 'esi­
stenza di u n a g r ande ed att iva centra le 
finanziaria poteva da re il mass imo appor to 
a l l ' economia del paese ol treché del Gruppo. 

Pe r al tro verso, lascia quan to meno per­
plessi la costante cresci ta degli avanzi nett i 
di gestione del l ' Is t i tu to dal 1968 in poi, 
per iodo nel qua le le perd i te pa t r imonia l i , 
dal canto loro, sono aumenta te in m i su ra 
r i levante . 

Ma, a ben gua rda re , il p u r cospicuo 
aumen to dei fondi pa t r imonia l i non è valso 
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ad ass icurare a l l ' IRI u n effettivo ut i le di 
gestione: infatt i , i saldi posit ivi dei conti 
profìtti e perd i te sono il r i sul ta to anche di 
sia p u r legi t t imi cr i ter i contabi l i i qua l i 
finiscono col de t e rmina re provent i che, nel la 
sostanza, h a n n o cont ropar t i ta in perd i te 
pa t r imonia l i da regolare . 

Dimissione da l la funzione di e laboratore 
di u n a s t rategia coerente e qu ind i di gu ida 
del g ruppo ; d imiss ione dal la funzione finan­
ziaria, se non in via vicar ia r ispet to al 
Tesoro dello Stato; d imiss ione da l l a fun­
zione di e laboratore di u n a polit ica di 
Gruppo avente u n a valenza non l imi ta ta a 
precisi interessi aziendal i ; d imiss ione da l la 
funzione di s t imolo reale - e non verba le -
delle energie del Gruppo : questa , in sintesi , 
l 'evoluzione recente del l ' I s t i tu to . 

5) Unificazione e coordinamento delle 
politiche in campi di comune interesse per 
le aziende del Gruppo. La r icerca scientifica 
e l ' innovazione tecnologica; la formazione 
professionale e la poli t ica del lavoro; la 
poli t ica delle esportazioni ; la poli t ica finan­
ziaria e la polit ica di relazioni esterne sono 
settori di at t ivi tà in cui TIRI dovrebbe 
svolgere u n ruolo attivo di promozione , di 
coord inamento e di unificazione. A b b i a m o 
già visto che ciò non avviene nel c ampo 
della polit ica f inanziaria; non appa re di 
molto migl iore la s i tuazione negli a l t r i set­
tori indicat i . Né si vede come po t rebbe 
essere a l t r iment i dal m o m e n t o che il coor­
d inamento delle poli t iche in quest i c ampi 
r ich iederebbe metodi di lavoro (contatti 
cont inui , a tut t i i l ivelli , t ra Is t i tuto, finan­
ziarie e aziende, équipes in te rd isc ip l inar i ; 
at t iva presenza nel dibat t i to cul tura le) che 
sono agli ant ipodi de l l ' a t tua le impostaz ione 
del lavoro, in cui i r appor t i sono tenut i 
solo da poche persone, il lavoro d i g r u p p o 
non è favorito, i funzionar i sono r idot t i a 
svolgere, nel migl iore dei casi, u n ruolo di 
« segreteria », la p resenza cu l tu ra le de l l ' IRI 
è assai scarsa. 

Cer tamente degno di magg io re impegno 
sarebbe - specie in u n m o m e n t o in cui 
p r e m e la necessità di in te rveni re in settori 
nuovi e ad alta tecnologia, di r i s t r u t t u r a r e 
le at t ivi tà esistenti per accrescerne la pro­
dutt ivi tà , d i innovare per r agg iungere u n a 
maggiore competi t ivi tà - l 'a t t ivi tà di r icerca 
scientifica pe r la r i levanza che o rma i essa 
assume. 

M a l ' Is t i tuto, con la p iù impor t an t e e 
d ' a l t ra par te obbl igante eccezione del l 'e let­
tronica, non h a considera to la r icerca nel 

q u a d r o delle s t ra tegie imprend i to r ia l i in 
m o d o da poter va lu ta re , ad esempio, se, 
r ispet to agli obiettivi di cresci ta quant i ta t iva 
e qual i ta t iva del Gruppo a medio e lungo 
t e rmine , le r isorse u m a n e e f inanziarie sono 
sufficienti o no; se i p r o g r a m m i d i r icerca 
sono coerenti con quest i stessi obiettivi; 
qua l i devono essere il g iudizio e la l inea 
proposi t iva ed at t iva nei confronti del la uni­
versi tà , del Consiglio nazionale delle ricer­
che e degli a l t r i o rgan i smi pubbl ic i di 
r icerca; quale il t ipo e i mod i auspicabi l i 
di in tervento pubbl ico anche per compor re 
possibi l i contrast i a l l ' i n te rno stesso del 
Gruppo . 

P e r quel che r i g u a r d a la polit ica s inda­
cale è oppor tuno sot tol ineare come dal 
per iodo compreso t ra il distacco del le azien­
de del Gruppo dal la Confindustr ia e gli 
« avveniment i » del 1969-1970 - per iodo in 
cui , di fatto, TIRI h a avuto u n ruolo at­
t ivo nel la modifica del s is tema di relazioni 
indus t r ia l i (si pensi t r a l ' a l t ro alla intro­
duzione della contrat tazione art icolata) - si 
sia a r r iva t i al la s i tuazione di oggi, carat­
ter izzata , come è evidente e come gli stessi 
s indacat i non h a n n o manca to di sot tol ineare, 
da l l ' in iz ia t iva del la Confindustr ia e da l l ' ac ­
cettazione acri t ica e pass iva delle soluzioni 
negozial i adot tate nel settore pr iva to . Al di 
là del l 'episodio rappresen ta to da l l ' accordo 
in terconfederale sul la cont ingenza appa re 
ch ia ro come diet ro il compor tamen to degli 
indus t r ia l i p r iva t i ci sia un ' ipo tes i di ge­
st ione de l l ' a t tua le s i tuazione di crisi , che 
invece m a n c a comple tamente nelle par tecipa­
zioni s tatal i . 

Un al t ro aspetto del p rob l ema sul quale 
conviene riflettere è l 'assenza d i coordina­
m e n t o nella contra t tazione aziendale , in u n 
set tore cioè che h a assunto , in ann i recenti , 
u n ' a m p i e z z a notevole e che per il n u m e r o 
degli accordi e sopra t tu t to per l 'a l larga­
m e n t o dei contenut i e qu ind i la n a t u r a 
dei temi t ra t ta t i condiziona pesan temente 
la stessa contra t tazione collett iva a livello 
nazionale . È evidente che tale s i tuazione 
d iscende d i re t t amente da l la m a n c a n z a di 
u n a s t ra tegia : quel che p r e m e ch ia r i re in 
ques ta sede è, certo, l ' u rgenza di u n a r i­
p resa di iniziat iva sul la base di l inee di 
poli t ica s indacale ch i a r amen te tracciate (la 
« gestione della crisi » r ichiede scelte diffi­
cili sia in t e rmin i di difesa del l 'occupazione 
sia in t e r m i n i d i evoluzione del s i s tema 
cont ra t tua le) , m a anche l ' oppor tun i tà che 
l ' e laborazione di u n a s t rategia avvenga a 
l ivello di Gruppo e qu ind i di Is t i tuto: r i-
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se rvando a l l ' In te r s ind il ruolo che è suo 
propr io di assistenza tecnica alle aziende nel 
m o m e n t o ver tenziale e alle imprese la 
gestione dei fatti s indacal i ne l l ' ambi to di 
l inee-guida al la cui de te rminaz ione esse 
stesse po t r anno col laborare . 

Pe r quan to r i g u a r d a la polit ica delle 
esportazioni , occorre r i levare come la cre­
scente incidenza della componente estera 
nelle at t ività del Gruppo non trovi r iscontro 
in adeguate s t ru t tu re di coord inamento a 
livello di Ist i tuto, m e n t r e anche in questo 
campo la definizione di u n a s trategia poli-
settoriale di presenza del Gruppo nei mer ­
cati esteri, nelle sue var ie forme (cessione 
di know-how, cooperazione tecnica, instal­
lazione di impian t i indus t r ia l i , esportazione 
di prodot t i , ecc.) compor te rebbe u n a ben 
p iù organica integrazione delle r isorse di­
sponibi l i , sia in t e rmin i di uomin i che di 
iniziat ive. 

L 'es igenza di i nc remen ta re la compo­
nente estera del Gruppo , ind iv iduando a 
livello di holding le soluzioni atte a da rv i 
l ' impulso necessario, non contras ta con la 
p r eminen te vocazione del l ' I s t i tu to ad operare 
pe r lo sv i luppo del paese. Infat t i , la cre­
scente in te rd ipendenza dei s is temi economici 
e dei merca t i di consumo e di approvvi­
g ionamento a livello in ternazionale , la ne­
cessità di r ecupera re con l 'espansione delle 
esportazioni le condizioni di u n equi l ibr io 
economico che consenta la cont inui tà dello 
svi luppo in terno, r endono indispensabi le per 
il Gruppo u n a r isposta organizzat iva ade­
guata , e non convenzionale , che sia coe­
rente con il ruolo di promozione dello 
svi luppo indus t r ia le svolto t rad iz iona lmente 
dal l ' I s t i tu to . 

P e r a lcuni ann i l ' Is t i tuto si è impegna to 
a fondo in u n a c a m p a g n a di relazioni p u b ­
bl iche volta sopra t tu t to a pubbl ic izzare la 
fo rmula IRI in I tal ia e a l l 'es tero. I r isul ta t i 
- b r i l l an t i sul breve per iodo - si sono r i ­
velati negat iv i sul t empo medio- lungo . In­
torno a l l ' IRI si sono create attese miracol i ­
st iche; le iniziat ive p iù va l ide (esempio: 
s iderurg ico di Ta ran to ) sono state « ven­
dute » con lo stesso acrit ico battage di 
quel le che fin da l l ' in iz io appa r ivano assai 
p iù discut ibi l i (esempio: Michelangelo e 
Raffaello). Alle p r i m e difficoltà, l ' onda ta di 
r i torno si è inevi tab i lmente rovesciata sul-
l ' IRI : dopo la corsa al l 'elogio è iniziata 
la corsa alla crit ica, che spesso h a coinvolto 
anche gli aspett i posit ivi del l 'a t t iv i tà de l 
Gruppo o ha fatto carico a l l ' IRI di respon­
sabil i tà non sue. i 

La reazione del l ' I s t i tu to - e del Grup­
po - è s ta ta di ch iusura , di r inunc ia ad 
esporre le p ropr ie ragioni , come se il di­
r i t to a l l ' in formazione esistesse solo nella 
m i s u r a in cui i detentor i del potere econo­
mico decidono di e largir la e non perché 
la nost ra società espr ime u n a r ichiesta cre­
scente, u n bisogno reale d i par tecipazione. 

L ' I s t i tu to ut i l izza ma le le sue pubbl ica­
zioni - Notizie IRI (60.000 copie) e Civiltà 
delle macchine (15.000 copie) - r inunc iando 
a farne u n veicolo autorevole di informa­
zione nel p r i m o caso e di dibat t i to nel 
secondo sui g r and i p rob lemi dello svi luppo 
economico del paese. La concezione dis tor ta 
del l ' « informazione ugua le potere » por ta al 
paradosso di t r a s fo rmare in top secret per­
fino le notizie e i comment i dei giornal i , 
la cui in tegrale conoscenza è l imi ta ta a 
pochi alti d i r igent i del l ' Is t i tuto . 

Al t re t tanto grave è il fatto che i r ap ­
port i con il potere politico - che spet tano 
is t i tuzionalmente al Pres idente , il quale 
dovrebbe gestir l i con la consulenza di ade­
guate s t ru t tu re organizzat ive - siano invece 
concepiti in t e rmin i di lobbying e vengano 
tenut i da p iù persone, spesso in modo 
scoordinato, e nel complesso con effetti con­
t roproducent i , al di là delle singole « vit­
torie » su par t icolar i a rgoment i . Nei con­
fronti del potere politico, infatti , l 'azione 
de l l ' IRI finisce col m a n c a r e di uni ta r ie tà 
e di coerenza, r endendo p iù difficile l ' in­
s taurars i di u n rappor to l impido e corret to 
e c reando confusione e sospetto sulle reali 
finalità del l ' I s t i tu to . 

PARTE I I : Valutazione delle strutture inter­
ne dell'Istituto e dell'organizzazione del 
lavoro. 

Sul la base di quan to fin qu i detto si 
può concludere che la causa p iù r icorrente 
delle carenze del l ' I s t i tu to in precedenza ac­
cennate appa re indiv iduabi le nel divario 
che si è venuto c reando t ra u n impegno 
costante e punt igl ioso di r icerca di guaren­
tigie a livello IRI e u n a crescente r i t rosia 
ad assumers i responsabi l i tà sostanziali e 
diret te , esasperando sul p iano giuridico-
formale la regola, in sé giusta e da tute­
lare , del decen t ramento delle decisioni. 

Questo indir izzo h a affermato ne l l ' ambi to 
del l ' Is t i tu to u n compor tamen to di t ipo buro­
cratico non adeguato a u n a gestione di 
cara t tere imprendi tor ia le , cost i tuendo u n non 
superab i le ostacolo a l l 'e laborazione di u n a 

i s t ra tegia globale, che il crescere delle di-
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mensioni e della diversificazione del Gruppo 
rende p iù complessa, m a p rop r io pe r ciò 
ancor p iù necessar ia : tale s t ra tegia , infatt i , 
va r r ebbe qua le s t rumen to di gu ida del 
Gruppo e, su u n p iano p iù genera le , qua le 
contr ibuto al Governo per supe ra r e il per­
du ran t e vuoto di pol i t iche di p roduz ione . 
Non aver e laborato ques ta s t ra tegia h a 
qu ind i pr iva to l ' Is t i tuto di u n o s t rumen to 
per va lu ta re l 'a t t ivi tà az iendale in u n a 
prospet t iva t rascendente l ' ambi to di interes­
se della s ingola impresa ; h a cioè d iminu i to 
la possibil i tà di opera re in quan to g ruppo , 
di real izzare u n coord inamento anche nelle 
aree ove questo era p i ù necessar io . 

Connatura to ad u n compor t amen to di 
tipo burocra t ico è anche il veni r m e n o del­
l ' IRI come « cent ro di servizi » p e r le 
aziende, capace d i ass icurare loro ut i l i tà 
che da sole non sono in g rado di con­
seguire. L 'evoluzione del l 'a t t iv i tà finanziaria 
è la p iù c lamorosa e quant i f icabi le d imo­
strazione di questa tendenza , che h a inol t re 
pr ivato l ' Is t i tuto di u n essenziale s t r umen to 
per inf luenzare secondo cr i ter i imprend i to ­
rial i i compor t amen t i aziendal i . Questa evo­
luzione, nei r appor t i con le aziende, verso 
forme burocra t iche che nel la vi ta economica 
- a differenza di quel la ammin i s t r a t i va -
non h a n n o corso, h a n a t u r a l m e n t e rafforzato 
u n a concezione vert icist ica del la gestione 
del Gruppo; m a è questo stesso modo di 
concepire la gestione de l l ' IRI a l l 'o r ig ine di 
detta evoluzione. I funzionar i di d i rezione 
r i tengono di poter i nd iv idua re le cause in­
terne della crisi de l l ' IRI p ropr io in ques ta 
conduzione vert icist ica e non par tec ipa ta 
del l ' Is t i tu to e del Gruppo . 

Ch iunque viva g iorno pe r g iorno la 
real tà del l ' I s t i tu to sa infatt i che con fre­
quenza a l l a r m a n t e il processo a mon te di 
decisioni anche impor tan t i si svolge pe r 
intero nel r is t ret to pe r ime t ro de l l ' a l t a d i re ­
zione, con emarg inaz ione delle s t ru t tu re or­
ganizzat ive del l ' I s t i tu to , dal funzionario fino 
al capo servizio. 

È interessante notare , a questo proposi to , 
come l 'uso acrit ico de l l ' appross imat iva di­
st inzione t ra funzioni di staff e di line e 
la t endenza a identificare la line con le 
finanziarie e le aziende e lo staff con i 
servizi del l ' I s t i tu to abb iano aggravato u n o 
dei p rob lemi d i fondo de l l ' IR I e cioè l 'as­
senza, per r i m a n e r e al vecchio schema, di 
u n a line in te rna in g rado di svolgere con 
au tonomia e competenza i compi t i p r o p r i 
del l ' ente di gestione, che non si identificano 
con quel l i delle finanziarie e delle aziende. 

Configurato di fatto l ' Is t i tuto come u n mo­
m e n t o di staff de l l ' i n te ro Gruppo , il con­
tenu to professionale dei servizi è stato co­
m u n q u e progress ivamente r idot to per con­
sen t i re u n certo t ipo di gestione del potere 
che solo ap p a ren t emen te ass icura l ' un i tà di 
c o m a n d o t ipica dei g r a n d i g r u p p i indu­
s t r ia l i : in quest i , infat t i , le decisioni si 
basano su di u n vast iss imo suppor to tecnico 
pe r cui il comando non consiste che nel la 
scelta t r a diverse possibi l i tà ed opzioni, tut­
te definite ch i a r amen te ed au tonomamen te 
e labora te nel le sedi p ropr ie , cioè nelle sedi 
« professionali ». Il caso di u n g r u p p o di 
comando che, r i t enendo di assolvere anche 
le funzioni del m o m e n t o tecnico, lo sotto­
va lu ta fino a fa rne a meno , configura u n a 
s i tuazione comple t amen te diversa, che del­
l'efficienza h a solo l ' apparenza . 

Viene così a m a n c a r e a mol te decisioni 
il suppor to , ine l iminabi le pe r la val idi tà 
delle scelte, di u n au tonomo m o m e n t o tec­
nico del l ' I s t i tu to . Questa m a n c a n z a indebo­
lisce il ruolo de l l ' IRI tanto verso il g r u p p o 
quan to verso il potere polit ico. A questo 
indebol imento si cerca di su r roga re pe r 
a l t re vie: verso finanziarie e aziende si 
r imed ia , sotto il profilo formale , con u n a 
prass i burocra t ica ; nel la sostanza, affidan­
dosi ai r appor t i personal i con le alte dir i ­
genze del g r u p p o . 

Al l ' in te rno del l ' I s t i tu to gli inevi tabi l i r i ­
flessi di questo modo di a m m i n i s t r a r e sono 
u n a caduta del la qua l i t à del la gestione e 
del la qua l i t à (più che della quant i tà ) del 
lavoro, l ' a r res to del la crescita professionale 
e la non responsabi l izzazione dei funzionar i . 

In sostanza si è venu ta a de t e rmina re 
u n a s i tuazione a n o m a l a che impedisce lo 
svolg imento dei compi t i p r o p r i de l l 'En te di 
gest ione. L ' a n o m a l i a è nel fatto che con 
decisioni prese in modo au tonomo da u n 
r is t re t t i ss imo n u m e r o di persone , senza nes­
s u n suppor to tecnico - il cui rifiuto è se­
gna to a p p u n t o dal la r iduz ione dei servizi 
de l l ' I s t i tu to allo s tato « segre ta r ia le » e dal­
l ' emarg inaz ione del la s t r u t t u r a professionale 
- è impossibi le governare u n g r u p p o delle 
d imens ion i de l l ' IRI . È ques ta u n a s i tuazione 
che non h a eguale ne l l 'o rganizzazione dei 
g r a n d i g r u p p i indus t r ia l i e di cui è im­
por t an te cogliere tu t ta la gravi tà e il s igni­
ficato. La quest ione non r i g u a r d a evidente­
m e n t e l 'esercizio delle singole gestioni indu­
s t r ia l i , il cui funz ionamento « o rd inar io » è 
ass icura to da l la re la t iva au tonomia di cui 
godono le az iende e le finanziarie di set­
tore , m a l ' imposs ibi l i tà pe r TIRI d i svol-
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gere i suoi compi t i is t i tuzionali . In u n 
q u a d r o del t ipo del ineato , infatt i , non è 
possibile avere e a t tuare u n a poli t ica finan­
ziar ia o u n a politica s indacale; non è pos­
sibile, sopra t tu t to , u n effettivo control lo de­
gli inves t iment i , cioè l 'esercizio stesso de l la 
funzione da l la qua le l 'En te di gestione t rae 
buona pa r t e della sua legi t t imazione. 

La p iena r ip resa del ruolo de l l ' IRI ri­
chiede u n lungo processo di c amb iamen to 
m a compor ta ev identemente , in p r i m o luo­
go, u n consenso di m a s s i m a sul fatto che 
i cr i ter i in formator i di u n eventuale « p ro ­
getto » di r i s t ru t tu raz ione del l ' I s t i tu to va­
dano r icercat i nel la logica descri t ta . È que­
sta la p r i m a condizione pe rché u n dialogo 
positivo t r a gli in ter locutor i interessat i al 
c amb iamen to si a p r a e p r e n d a corpo. 

La seconda condizione è che si creino 
a lcune premesse indispensabi l i a l l ' e labora­
zione del « proget to » o megl io al la costru­
zione, nel la concreta real tà di lavoro del­
l ' Is t i tuto, di nuove soluzioni organizzat ive 
e d i u n adeguato rappor to t r a momen to tec­
nico-professionale e m o m e n t o polit ico: so­
luzioni che sarebbe as t ra t to e cont roprodu­
cente ind iv iduare e definire u n a volta per 
s empre in sede di s tudio non tenendo con­
to del m u t a r e delle esigenze e delle s i tua­
zioni. Tal i p remesse possono essere così 
ind iv idua te : 

a) nel r iconoscimento e nel la descri­
zione di « spazi di professional i tà » al cui 
in te rno le capaci tà tecniche e di e labora­
zione possano esplicarsi appieno e che dia­
no r isul ta t i la cui va lu taz ione sia c o m u n ­
que r i t enuta ind ispensabi le nelle scelte po­
li t iche che gli o rgan i a ciò prepost i devono 
compiere ; 

b) in u n recupero di p iena funziona­
lità ed efficienza, e qu ind i nello svolgimen­
to - effettivo ed esclusivo - da pa r te degli 
o rgani ammin i s t r a t iv i de l l ' I s t i tu to e della 
di rezione genera le di compit i s ta tu tar i ; 

c) nel la fissazione di u n s is tema di 
p rocedure e di control l i che pe rme t t a di 
« gest ire » il processo di c ambiamen to or­
ganizzat ivo. 

P e r que l che r i g u a r d a il p r i m o pun to 
(autonomia del m o m e n t o professionale) è 
oppor tuno anzi tu t to r i levare che l ' esame 
delle disposizioni su l l 'o rganizzazione del la­
voro emesse nel corso degli u l t imi ann i 

met te in luce u n quad ro quan to m e n o scon­
cer tante : esse si cara t ter izzano, in comples­
so, per u n g rado elevato di indeterminatez­
za o già esplicito nel la loro formulazione 
0 implici to, laddove soccorrano specifica­
zioni formal i , per il manca to intervento di 
cr i ter i e s t rumen t i operat ivi . Ma quel che 
p iù conta è che il q u a d r o normat ivo in 
esame mos t ra di essere stato elaborato se­
condo cr i ter i organizzat ivi , fragili nel le 
loro fondamenta , il cui r i sul ta to è s emmai 
quel lo di p romuovere u n a sommator ia di 
efficientismo ind iv idua le anziché il funzio­
n a m e n t o integrato di tu t ta la s t ru t tu ra . 

L 'organizzazione di lavoro in te rna del­
l ' Is t i tuto, in sostanza, non è regolata da 
u n s is tema di n o r m e (o perché non esisto­
no o perché desuete) m a da « procedure 
di fatto » d i re t t amente funzionali alle di­
verse posizioni di potere esistenti a l l ' in ter­
no della direzione genera le . Una situazio­
ne di questo t ipo è n a t u r a l m e n t e al l 'or igi­
ne di numeros i inconvenient i : t r a l 'a l t ro , 
lo scavalcamento di compit i , la cont inua at­
t r ibuzione di mans ion i impropr i e a perso­
ne ed uffici che dovrebbero essere diversa­
men te impiegat i , la prass i di lavoro a com­
pa r t imen t i s tagni , la f r ammenta r i e tà e la 
debole circolazione del l ' informazione. 

Nel quad ro della s t ru t tu ra esistente si 
t ra t ta di approfondi re la r i spondenza degli 
a t tua l i Servizi alle effettive esigenze opera­
tive del l ' Is t i tu to; di definire, qu ind i , con 
precis ione i compi t i e gli spazi di autono­
m i a di c iascuno e la ut i l izzazione dei r i ­
sul tat i del loro lavoro nei processi decisio­
nal i . A tal fine pot rà essere condotta un ' a t ­
tenta r icognizione e va lu taz ione del grado 
di impiego del personale di direzione del­
l ' Is t i tu to che por te rà ce r tamente ad eviden­
ziare esigenze di d iversa collocazione pro­
fessionale, di r iqualif icazione, di aggiorna­
men to e c o m u n q u e di migl iore util izzo. 
Na tu ra lmen te , da ta la s t ret ta connessione 
funzionale t ra il lavoro svolto da tut to il 
personale , l 'opera di r i s t ru t tu raz ione non 
può non invest i re la categoria impiegat izia , 
1 cui p rob lemi di valorizzazione professio­
nale sono da tempo aper t i e in discussio­
ne . In proposi to, giova ancora u n a volta 
r i ch i amare l ' u rgenza di definire il migl iore 
impiego del personale femmini le al fine di 
u n crescente inser imento in mans ion i mag­
g iormente qualificate. 

Dovrà essere anche va lu ta ta la possibi­
li tà di ot tenere i r i su l ta t i r ichiest i sul la 
base delle a t tua l i d i sponib i l i tà d i personale . 
Un 'a t tenz ione par t icolare non pot rà non essere 
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dedicata ai p rob l emi del la formazione , fin 
qui sos tanz ia lmente ignora t i . Val la p e n a 
di r i cordare che i g r u p p i indus t r i a l i ed in 
genere gli enti e le is t i tuzioni a cara t te re 
economico dedicano par t i co la re a t tenzione ai 
p rob lemi de l l ' agg io rnamen to professionale e 
cu l tura le dei q u a d r i (p revedendo t r a l ' a l t ro 
corsi di formazione che coinvolgono contem­
po raneamen te persone con divers i livelli di 
responsabi l i tà) . 

Al l ' IRI non solo si è lontani da u n a 
real tà di questo t ipo, m a , pa radossa lmen te , 
si assiste ad u n crescere del d ivar io t ra 
esigenze di formazione e p r o g r a m m i e ini­
ziative in ma te r i a : come d imos t ra il fatto 
che il Centro Quadr i per lo s tudio delle 
funzioni diret t ive aziendal i cui l ' Is t i tuto, 
con felice intuiz ione, h a dato vi ta nel 
1960 non viene convenien temente ut i l izzato 
ed anzi è o rma i r idotto a svolgere nei con­
fronti delle az iende del g r u p p o lo stesso 
ruolo - l imita to , occasionale, poco coeren­
te con le esigenze dei « clienti » - che 
svolgono le società p r iva te di consulenza e 
di formazione. 

R ida re au tonomia e capaci tà di inizia­
tiva ai Servizi compor ta ev iden temente u n 
nuovo e d iverso ruolo dei capi-servizio. 
Nel nuovo quad ro , quest i d o v r a n n o infat­
ti r ipetere la loro au tor i tà n o n p iù dal­
l 'adesione, spesso acri t ica, ad o r i en tament i 
e decisioni prese in a l t ra sede m a dal le 
capacità professionali e organizzat ive, di 
sintesi e di valorizzazione dei dat i tecnici . 
Anche in questo caso si r ich iede u n a scel­
ta p re l imina re ed i m m e d i a t a : u n a opzione 
di valore non r inv iab i le al corso degli 
eventi . 

Sul la seconda delle « p remesse » sopra 
indicate ( recupero di funzional i tà ed effi­
cienza nello svolgimento dei compit i pro­
pr i da pa r te della direzione genera le e de­
gli organi ammin i s t r a t iv i ) , p ropr io per non 
r i m a n e r e allo s tadio di as t ra t te enunciaz ioni 
di pr inc ip io , conviene b revemente r icorda­
re che la s i tuazione a t tua le r i su l ta cara t te­
r izzata da u n Pres iden te che esercita il 
suo ruolo in t e rmin i r idut t iv i r ispet to ai 
compit i ed ai poter i che gli vengono at t r i ­
bui t i dal lo Sta tuto . In pra t ica , da mol to 
tempo, le sue cure pr inc ipa l i sono dedicate 
ai rappor t i es terni , con u n ' i n c i d e n z a sol­
tanto episodica sul processo decisionale: e 
ciò m a l g r a d o lo Sta tuto de l l ' IRI ind iv idu i 
nel Pres iden te il m o m e n t o conclusivo del 
processo di formazione delle decisioni (egli 
par tec ipa a l l 'a t t iv i tà degli o rgani del ibe­
ran t i e li presiede) e gli a t t r ibuisca poter i 

di governo sul la s t r u t t u r a operat iva, d ipen­
dendo da lui sia la propos ta di n o m i n a 
del d i re t tore genera le sia la scelta e la re­
voca del personale dai d i re t tor i cent ra l i agli 
impiegat i , e l ' emanaz ione di tut t i i prov­
ved iment i che lo r i g u a r d a n o . 

D 'a l t r a pa r te è o rma i prass i consoli­
da ta che il consiglio di ammin i s t r az ione e 
il comitato di p res idenza siano r idot t i a 
me ro s t rumen to di ratifica di decisioni pre­
se in al t re sedi, anche es terne al Gruppo . 
A suffragare questa affermazione sta la 
sorpresa che a l l ' i n te rno de l l ' IRI h a provo­
cato il tentat ivo, in at to da poco t empo 
ne l l ' ambi to di quest i o rgan i smi , di recupe­
r a r e i loro compit i is t i tuzionali . È anche 
ut i le r i cordare che da diversi ann i si fa 
r a r i s s imo ricorso ai comitat i tecnici con­
sul t ivi . Secondo lo s ta tuto quest i dovrebbero 
essere ist i tuit i , t ra l ' a l t ro , « per da re pa­
re r i su l la migl iore organizzazione delle 
az iende control late da l l ' IRI e sul le p iù im­
por tan t i t rasformazioni d i processi p rodut ­
tivi da a t tuars i nel le az iende stesse ». È 
in teressante osservare che tale manca to 
r icorso si è avuto in u n a fase carat ter iz­
zata , a livello naz ionale e di Gruppo , da 
profonde modificazioni della s t ru t tu ra in­
dus t r ia le . 

In questo q u a d r o il d i re t tore generale -
il qua le dovrebbe real izzare la sintesi del 
m o m e n t o tecnico-professionale che diviene 
poi la base delle decisioni degli organi col­
legiali - h a assunto , di fatto, a m p i poteri 
decisionali , coprendo i vuoti creati da l l ' ina­
degua to esercizio dei compi t i affidati agli 
o rgani ammin i s t r a t iv i . A ciò si accompa­
gna u n a gestione non un i t a r i a del l ' I s t i tu to , 
resa ogget t ivamente p iù p rob lemat ica dal 
fatto di aver a t t r ibu i to ai due diret tor i 
cent ra l i addet t i r i levant i responsabi l i tà e 
l a rghe deleghe - non r icondot te poi ad 
un i t à - nel la gestione di due delle compo­
nen t i fondamenta l i del g r u p p o : rappresen­
ta ta l ' una dal complesso delle aziende ma­
n i fa t tu r ie re e l ' a l t r a da l complesso delle 
az iende di servizi . U n a tale s i tuazione 
impedisce la necessar ia u n i t à di indir izzo, 
provoca numeros i inconvenient i e si riflet­
te nega t ivamente ne l la de te rminaz ione del­
la polit ica del l ' I s t i tu to , causando u n a ge­
st ione ineguale e non coordina ta dei r ap ­
por t i con le finanziarie e le aziende diret­
t a m e n t e control la te . 

È ev iden temente difficile, in u n a si tua­
zione di questo t ipo, d is t inguere le cause 
dagl i effetti e a t t r i bu i r e pesi d ivers i ai 
fattori che h a n n o permesso l ' apr i r s i e il 
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dispiegars i della s i tuazione di crisi . D 'a l t r a 
pa r te non v 'è dubb io che la s i tuazione di 
difficoltà d e i r i R I , la « cadu ta di immag i ­
ne » del l ' I s t i tu to , se t rovano spiegazioni 
p reponderan t i ne l l ' incer ta conduzione m a n a ­
geriale e nel confuso rappor to con l ' in ter lo­
cutore politico, ce r tamente sono anche ef­
fetto del dissesto profondo che carat ter iz­
za le s t ru t t u r e in te rne , impossibi l i ta te ad 
offrire u n val ido suppor to tecnico alle scel­
te degli o rgani diret t ivi . 

Quel che si deve ten tare in questa fase 
è s tabi l i re a lcuni pun t i sa ldi di r i fe r imento 
che consentano di verificare, ne l la pra t ica , 
la possibil i tà di r ipor ta re l ' Is t i tuto in u n a 
s i tuazione di o rd ine e qu ind i , potenzial­
men te , di efficienza. In questo q u a d r o non 
può non auspicars i innanz i tu t to il recupero 
delle funzioni s ta tu tar ie d a pa r t e del p re ­
sidente e degli o rgani ammin i s t r a t iv i . Lo 
stesso si dica per la direzione centra le , che 
deve p i enamen te valor izzare il momen to 
tecnico ed ass icurare la necessar ia u n i t à 
di indir izzo, supe rando dec isamente l 'at­
tuale s i tuazione di f raz ionamento del le 
competenze, di cui l ' esper ienza h a d imo­
strato tu t ta la precar ie tà sul p iano orga­
nizzativo e funzionale. 

Sul terzo pun to (più d i re t t amente lega­
to al concreto avvio del r iassetto organiz­
zativo e al suo controllo) va detto che ap­
pa re u rgen te l 'adozione di p rocedure di 
lavoro che consentano u n p r i m o recupero 
delle capaci tà esistenti e un ' inve r s ione di 
tendenza ne l l ' a t tua le processo di deter iora­
mento . 

Su questa l inea po t r anno essere indi­
v iduat i u n a serie d i s t rumen t i . Conviene 
subi to r i cordare l 'u t i l i tà degli incontr i di 
servizio, con cadenza per iodica (a lmeno 
mensi le) e con il compi to di t ra t ta re , in 
par t icolare , la migl iore organizzazione del 
servizio ed il suo funz ionamento sia pe r 
quan to at t iene gli aspett i in tern i sia nei 
r appor t i con gli al t r i servizi , la direzione 
e il Gruppo . 

Un ' in iz ia t iva di ben p iù amp ia por ta ta 
è la costi tuzione di apposit i g r u p p i di la­
voro « per proget to », ogni qualvol ta t emi 
di par t icolare impor t anza r i ch iedano il con­
t r ibu to in tegra to di diverse esperienze pro­
fessionali, con l ' appor to , quando oppor tu­
no, di funzionar i delle f inanziarie e delle 
aziende d i re t t amente control late . Pe r assi­
cu ra re il b u o n impiego delle capaci tà di 
lavoro e la s icura finalizzazione dei com­
pit i assegnat i è necessar io de te rminare , in 
quest i casi , il coordinatore del g ruppo , la 

sua composizione, i t e rmin i di svolgimento 
del l ' incar ico. Le conclusioni dovrebbero es­
sere presenta te ai capi servizio interessat i 
e al d i re t tore generale . È infatti evidente 
che buona par te dei compit i di competen­
za de l l ' en te di gestione - sia che si t ra t t i 
di va lu ta re le implicazioni di nuovi inve­
s t iment i sia che si debbano definire inter­
vent i a cara t tere s t raord inar io per miglio­
ra re la gestione di att ività esistenti - r i ­
chiedono, per essere svolti conveniente­
men te , anal is i e va lu taz ioni ben p iù vaste 
e art icolate di quel le che si compiono at­
tua lmente . Esigono in al t r i t e rmin i u n tipo 
di esame in terdisc ip l inare . Occorre qu ind i 
sv i luppare progress ivamente u n a s t ru t tu ra 
che consenta di volta in volta, con g r ande 
elasticità, la formazione, appun to , di equi­
pes in cui s iano present i diverse compo­
nent i professionali e che real izzino non 
solo un ' in t eg raz ione molto p iù accentuata 
t ra i Servizi , m a anche la valorizzazione 
e l 'ut i l izzo di r isorse tecniche e cul tura l i 
esterne a l l ' I s t i tu to . Val la pena di notare 
che il fatto di dover p ropor re , quasi come 
r ivendicazione, cr i ter i di lavoro l a rgamente 
accettati e pra t ica t i in tut te le organizza­
zioni moderne o rma i da molt i decenni , dà 
la m i s u r a del c a m m i n o da percor re re per 
assolvere adegua tamente i compit i del­
l ' Is t i tuto. 

Pe r quan to p iù d i re t tamente r i gua rda il 
processo di cambiamen to va subito detto 
che - l imi ta tamente agli aspett i organizza­
tivi in te rn i - il suo controllo non può che 
essere affidato cong iun tamente a quan t i ne 
sono coinvolti : e qu ind i alla direzione ge­
nera le , ai capi servizio e ai funzionari di 
direzione. Dovrebbe perciò essere istituito 
u n o rgan i smo nel quale siano present i le 
t re component i ora indicate , che si r iuni ­
sca con sis tematici tà e con periodici tà fissa. 
I funzionari present i in questa sede do­
v r a n n o essere designati dai colleghi, assi­
curandos i la l imitazione del l ' incar ico nel 
t empo ed il pr inc ip io della rotazione. 

La r ichiesta di u n tale organismo, c o m e 
è evidente, nasce da l la valutazione del par ­
t icolare m o m e n t o che sta a t t raversando 
l ' Is t i tuto e da l la considerazione, p iù volte 
fatta, che le capaci tà di r ip resa de l l ' IRI 
appa iono se r i amen te compromesse dal le di­
sfunzioni del l 'organizzazione del lavoro: 
u n a s i tuazione, qu ind i , di eccezionalità. I 
suoi compit i dovrebbero essere esat tamente 
del imita t i , così che r isul t i ch ia ra la sua 
n a t u r a di s t rumen to di razionalizzazione del 
processo di c a m b i a m e n t o organizzat ivo, che 
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non tocca m i n i m a m e n t e - dato questo suo 
carat tere - prerogat ive e responsabi l i tà di 
al tr i o rgani e di al t r i uffici del l ' I s t i tu to . 
In via di p r i m a appross imaz ione si può d i r e 
che i compit i da affidare a questo orga­
n ismo sono essenzia lmente due : 

il controllo del l 'organizzazione del la­
voro, a t t raverso u n esame della corret tezza 
delle soluzioni organizzat ive adot ta te a li­
vello di Servizio e di Is t i tuto (lavoro per 
progett i , ecc.) con gli obiett ivi che si vo­
gliono ragg iungere , r i l evandone le eventual i 
inefficienze e p roponendo i necessar i adat­
tament i ; 

l ' ind iv iduazione di cr i ter i genera l i di 
polit ica del personale dai qua l i gli uffici 
competent i possano t r a r r e ut i l i indicazioni 
per u n a gestione un i t a r i a e ai qua l i le r a p ­
presentanze del personale possano r ichia­
mar s i per g iudicare la congru i tà o m e n o 
della gestione stessa e p r ende re , nel le sedi 
propr ie , le oppor tune iniziat ive. A giustifi­
cazione di questa r ichiesta è oppor tuno no­
tare che la s i tuazione od ie rna (anche questo 
è u n m o m e n t o emblemat ico della disorga­
nizzazione in te rna del l ' Is t i tuto) è carat te­
r izzata dal l ' assenza di u n a « polit ica » del 
personale per cui r i m a n g o n o irrisolt i o ina­
degua tamente affrontati i p rob lemi cent ra l i 
relativi alla selezione, formazione e impie­
go dei d ipendent i de l l ' I s t i tu to (sia diret t i 
che distaccati) nonché gli stessi p rob lemi 
di ammin is t raz ione , la cui gest ione resta 
sempre p iù affidata a l l ' in iz ia t iva della com­
missione in te rna . Non esistendo a lcuna for­
m a di valutazione del personale e di p ro­
g rammaz ione delle car r ie re , la mobi l i tà in­
terna, sia vert icale che orizzontale, avviene 
oltre che in m i s u r a assai r idot ta , senza 
cri teri definiti ed è qu ind i affidata alla p iù 
assoluta discrezionali tà . 

Una nuova organizzazione del lavoro 
non può n a t u r a l m e n t e n o n essere accom­
pagna ta da u n s is tema di n o r m e completa­
men te diverso da quel lo a t tua le e qu ind i 
coerente con la nuova real tà da discipli­
na re e tale da r app resen ta re per tut to il 
personale u n chiaro e definitivo p u n t o di 
r i fer imento , a s sumendo qu ind i , per lo stes­

so, il va lore di « ca r t a cost i tuzionale ». È 
evidente , tut tavia , che non è sul la « let tera 
delle leggi » che può r iposare la volontà di 
r ipo r t a re TIRI in condizione di esercitare 
il ruolo che gli è p ropr io . Gli stessi « prov­
ved iment i » che sul la base delle r ichieste 
con tenu te nel presente documento dovessero 
essere pres i ( recupero di iniziat iva da par­
te della Pres idenza e degli organi colle­
giali ; supe ramen to de l l ' a t tua le assetto della 
d i rezione generale ; precisazione dei compit i 
dei servizi e definizione del loro spazio di 
a u t o n o m i a e di responsabi l i tà ; creazione di 
o rgan i smi che possano control lare il proces­
so di cambiamento) sa rebbero insufficienti 
a da re a l l ' I s t i tu to u n assetto sos tanzia lmen­
te diverso da l l ' a t tua le se non fossero so­
s tenut i dal la ch i a r a coscienza del pun to di 
crisi cui è a r r iva to TIRI e della necessità 
d i far giocare al Gruppo u n ruolo decisivo 
nel lo sv i luppo economico del paese (così 
come è avvenuto in al tr i m o m e n t i della 
sua storia) e, sopra t tu t to , da l la convinzio­
n e che il c ambiamen to (e qu ind i le capa­
cità di p r o g r a m m a r l o e di governar lo , ade­
g u a n d o le s t ru t tu re , i metodi di lavoro ed 
i p r o g r a m m i ) p iù che la codificazione della 
prass i r appresen ta la p r inc ipa le condizione 
del la vi ta l i tà delle is t i tuzioni . 

Collocandosi in ques ta prospet t iva , le 
is tanze por ta te avant i dai funzionar i h a n n o , 
ad u n tempo, u n valore cu l tu ra le e polit ico: 
u n valore cu l tu ra le perché r ichiedono, per 
essere sostenute, l ' abbandono di schemi di 
r i fe r imento p rop r i di u n a società meno ar­
ticolata e complessa de l l ' a t tua le e l 'accetta­
zione (piena anche se responsab i lmente cri­
tica) delle esperienze accumula te in mate ­
r ia , sia in sede opera t iva che di s tudio , 
nei Paesi i ndus t r i a lmen te p iù evoluti ed in 
qua lche m i s u r a in a lcuni enti ed istitu­
zioni a cara t tere economico in I tal ia; u n 
valore politico, dal m o m e n t o che, per le 
rag ioni fin qui i l lus t ra te , la soluzione del­
la crisi i n t e rna de l l ' IRI , il supe ramen to 
del ver t ic ismo e della margina l izzaz ione del 
m o m e n t o tecnico-professionale, rappresen ta ­
no c o m u n q u e u n a delle condizioni di u n 
recupero di efficienza per u n Ente di ge­
st ione dal le cui scelte d ipende in m i s u r a 
n o n t rascurab i le lo sv i luppo economico del 
Paese . 
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9. — MOZIONE A P P R O V A T A DALL'ASSEMBLEA GENERALE 
DEL PERSONALE DELL ' IR I IN DATA 4 MARZO 1976 

La preoccupazione per la grave crisi del-
TIRI ; il pericolo che le po lemiche in corso 
si t r a d u c a n o in u n a r iduz ione del la p re ­
senza delle par tec ipaz ioni s tatal i nel l 'econo­
m i a nazionale ; l ' invi to al le forze pol i t iche 
a r i s tabi l i re la n o r m a l i t à al vert ice del l ' I s t i ­
tu to e a definire u n q u a d r o preciso di re­
sponsabi l i tà sia del potere esecutivo sia de­
gli ent i d i gest ione; la certezza che esisto­
no ne l l ' I s t i tu to e nel Gruppo, a tu t t i i li­
vell i , forze imprend i to r i a l i e tecniche val ide 
e capaci di consent i re u n a p iena r ip resa di 
ruolo: quest i i pun t i fondamenta l i di u n a 
mozione che il persona le de l l ' IRI , r iuni tos i 
in assemblea genera le , h a approva to con 
u n a l a rgh i s s ima magg io ranza . 

Ecco il testo del la mozione : 
1) Il persona le de l l ' IRI consta ta con 

viva preoccupazione la g rave crisi che lo 
Is t i tuto e il Gruppo s t anno a t t r ave r sando : 
crisi esal ta ta da l l ' avv i len te v icenda - senza 
precedente , per svolgimento ed esiti , nel le 
par tec ipazioni s tatal i - d i cui è stato p ro­
tagonis ta l 'ex pres iden te del la F inmecca-
nica. 

2) Ri leva che ques ta crisi - g ius tamen­
te oggetto di a m p i o d iba t t i to polit ico e che 
ormai investe l a rgamen te l 'opin ione pubb l i ­
ca - non è r icomponib i le , ai fini del la r iac­
quis iz ione di u n ' i d e n t i t à e di u n ruolo d a 
par te de l l ' IRI , nel si lenzio delle logiche di 
potere e conferma la va l id i tà de l l ' ana l i s i cr i ­
tica compiu ta nel documen to del 26 m a r z o 
1975 in cui t r a l ' a l t ro si denunc iavano : 

a) u n a conduzione de l l 'En te di ge­
st ione for temente accent ra ta , ta le da emar ­
g ina re la s t r u t t u r a professionale ne l la stessa 
fase i s t ru t tor ia delle decisioni, e l iminando 
per tan to quals iasi a rg ine in terno al la possibi­
li tà di rovesciare il r appor to s t rumen ta l e 
che deve esistere t r a a t t ivi tà d i mediaz ione 
polit ica e fini imprend i to r i a l i de l l ' I s t i tu to 
e del Gruppo; 

b) la r i nunc i a da pa r t e de l l ' IRI a 
corre lars i a t t ivamente e p ropos i t ivamente ai 
temi ed ai p rob lemi del la poli t ica economi­

ca del paese e, pa ra l l e lamente , a svolgere 
un ' az ione di effettivo indi r izzo p r o g r a m m a ­
tico, di p romozione e di tu te la de l l ' impren­
di tor ia l i tà di g ruppo . 

3) Sottol inea al t resì che il caso Cro­
ciani , s ingolare per gravi tà , conferma tut­
tavia il fenomeno, preoccupante per qua­
li tà anche se non ancora per estensione, 
dell '« affermarsi in p iù di u n a s i tuazione 
di u n nuovo t ipo di imprendi tor ia l i t à che 
h a come sua qua l i t à p r imar i a , q u a n d o non 
esclusiva, la capaci tà di s tabi l i re u n pro­
ficuo rappor to con la sfera pubb l ica e par­
titica piut tosto che con la sfera aziendale e 
del merca to) ) , come si sosteneva nel citato 
documento . 

i 
| 4) Non può d ' a l t r a pa r t e non r i levare 
! - come d imos t ra p iù di u n caso recente e 
! lon tano - che anche a l t r i settori del la vi ta 
j economica del paese h a n n o concorso al la di­

storsione o corruzione del la ver i tà dei pro­
cessi di decisione polit ica. Occorre qu ind i 
opporsi a che i recenti episodi di cui sono 
state protagonis te le Par tec ipaz ioni statali 

i e il progressivo scad imento del loro ruolo 
\ si t r aducano nel la sanzione di u n a loro 
! funzione subord ina t a ne l l ' ambi to de l l ' indu-
1 s t r ia i ta l iana e in u n a conseguente ul ter iore 
| mortificazione e perd i ta di mot ivazione per 
, le consistenti forze, cu l tu ra lmen te e tecni­

camente val ide , che in esse cont inuano , ad 
; ogni livello, con tenacia ad operare . 
I 5) Sottol inea pera l t ro che, esistendo per 
i certo nel Gruppo val ide capaci tà impren-
i di tor ia l i e tecniche in g rado di res t i tu i re 
i a l l ' IRI il p ropr io ruolo, ne l la s i tuazione pre-
! sente u n compito p r imar io non p iù r invia­

bile spet ta al potere politico. La riafferma-
; zione del « p r i m a t o del la polit ica », nel 

q u a d r o delle sue competenze is t i tuzionali , 
non può non passare , in questa contingen­
za, che a t t raverso u n positivo e r ap ido im­
pegna volto innanz i tu t to a r i s tabi l i re u n a 
s i tuazione di no rma l i t à al vert ice de l l ' IRI . 
L ' I s t i tu to è governato a t tua lmen te - in u n 
m o m e n t o di acute difficoltà per l 'economia 
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del paese e per il g ruppo - d a u n pres i ­
dente scaduto da ol tre qua t t ro mesi e da 
u n comitato di p res idenza in cui a l t r i d u e 
m e m b r i sui c inque che lo compongono h a n ­
no u l t ima to il loro m a n d a t o da quas i u n 
anno; ed è gestito da u n a di rezione gene­
ra le la cui a t tua le s t r u t t u r a vanifica in p ra ­
tica ogni tentat ivo di p iena ut i l izzazione 
della organizzazione i n t e rna ed ostacola la 
gestione un i t a r i a del g ruppo . Al t re t t an to 
pressante è la definizione certa e coerente 
di cr i ter i e obiett ivi cui l ' I s t i tu to deve ispi­
r a r e la sua azione: questo, in u n a visione 
rea l i s t icamente cor re la ta ai pa r ame t r i eco­
nomici ed alle esigenze di sv i luppo del pae­
se. È in tale q u a d r o che deve t rovare col­

locazione la capaci tà proposi t iva che TIRI 
è t enu to ad e sp r imere , esigenza ques t 'u l t i ­
m a che non può p resc indere d a u n a pun ­
tua le e corret ta anal is i del le condizioni rea­
li del g ruppo . 

6) Il personale de l l ' IRI r i t iene , in con­
clusione, che per il r i to rno ad u n a corret­
ta gestione delle par tecipazioni s tatal i l ' un i ­
ca ga ranz ia , al di là dei poter i di control­
lo che il P a r l a m e n t o v o r r à a t t r ibu i r s i , è 
nel r is tabi l i rs i di u n preciso assetto di com­
petenze e di u n c l ima reale di responsabi ­
l i tà, in cui cioè da u n lato il potere ese­
cutivo e da l l ' a l t ro i m a s s i m i d i r igent i degli 
enti di gestione r i spondano p i enamen te e 
p u n t u a l m e n t e delle p rop r i e scelte. 
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10. — ALCUNE CONSIDERAZIONI SULLA RIORGANIZZAZIONE 
DELLE P A R T E C I P A Z I O N I STATALI 

(Documento approvato dai dirigenti delVENI nell'assemblea del 9 settembre 4975) 

INTRODUZIONE 

Il nos t ro discorso sul le par tec ipazioni sta­
tal i , ed il con t r ibu to che v o r r e m m o d a r e ai 
lavori del la commiss ione n o m i n a t a dal Mini ­
stro delle par tec ipazioni s ta ta l i , p r endono le 
mosse d a lontano, e ciò pe r var ie rag ion i . 

Da u n lato, i p rob lemi di oggi sono il 
prodot to di un 'evo luz ione iniziata mol to 
t empo fa; iniziata, si può dire , con la na ­
scita dello Stato mode rno . Ciò che preoc­
cupa oggi P a r l a m e n t o e Governo, par t i t i e 
s indacat i , e l 'opinione pubbl ica in genera le , 
è infatti n ien t ' a l t ro che il p rob lema dello 
Stato moderno , delle sue responsabi l i tà e 
delle sue funzioni in campo economico; dei 
molteplici s t rumen t i che esso impiega in 
questo settore e del livello di coordina­
mento che esso riesce - o non riesce - a 
man tene re fra di essi. 

Chi come noi vive nel le imprese a pa r ­
tecipazione statale sa che i loro p rob lemi 
r igua rdano , lo si voglia o no, tu t ta la 
gestione polit ica del paese, dato che r i­
g u a r d a n o in real tà il t ema p iù genera le 
del rappor to fra polit ica ed economia. 

D 'a l t ro lato, la difficile s i tuazione a t tua­
le del nostro paese r ichiede un ' ana l i s i ap­
profondita , da condur re senza il t imore di 
o l t repassare i t e rmin i di r i fe r imento che ci 
vengono posti dal la nos t ra posizione di di­
r igent i , di r ipe tere cose già dette o di 
avanzare proposte non ancora comple tamen­
te m a t u r e . R i ten iamo perciò che per evi­
ta re u n a t ra t taz ione superficiale sia necessa­
rio a l l a rga re l ' anal is i anche ol tre le pa r t e ­
cipazioni s tatal i al fine di veder le nel qua­
d ro complesso in cui v a n n o invece poste; 
e di t r a r r e da l l ' e spe r ienza di tant i a n n i 
d ' in te rven to pubbl ico ne l l ' economia u n in­
segnamento ut i le , oggi, al r iasses tamento 
delle s t ru t tu re . 

CAPITOLO P R I M O 
GLI STRUMENTI DELLO STATO MODERNO 

Il p r o b l e m a che ci s iamo posti r i g u a r d a 
tut t i gli s t rumen t i de l l ' az ione economica 
dello Stato. È perciò necessario svolgere 

u n a breve anal is i della loro n a t u r a e della 
loro funzionali tà , t enendo presente che sia 
sul t ema degli s t rumen t i dello Stato in 
generale , s ia su quel lo specifico delle par ­
tecipazioni statal i , la discussione è così 
avanza ta ed è così r icca di e lementi da 
permet te rc i di met tere in luce solo i fat­
tori che ci r i gua rdano p iù d i re t tamente . 
Ciò r i sponde anche al fine di man tene re 
questo documento en t ro i necessari l imiti 
di spazio . 

Il p r i m o e p iù impor tan te s t rumento 
dello Stato è la Pubb l i ca Amminis t raz ione , 
che ha il compito di a t tua re le leggi votate 
dal P a r l a m e n t o e, in generale , di realiz­
zare la funzione esecutiva. A questo propo­
sito va anzi tu t to r i levato che, in Italia, 
le funzioni fondamenta l i che lo Stato affida 
alla pubbl ica ammin i s t r az ione vengono rea­
lizzate in modo insoddisfacente. Per l imi­
tarci a quel le p iù vicine al nostro tema, 
è a tut t i noto che lo Stato raccoglie i suoi 
mezzi in modo inefficiente e ingiusto; che 
il dena ro pubbl ico viene poi speso con 
inefficienze e lentezze o rma i proverbia l i ; che 
la funzione di coord inamento non riesce a 
fornire tempes t ivamente u n quadro preciso 
della direzione o dello svi luppo della spesa 
pubbl ica , che s e m b r a n o a volte completa­
men te al di fuori di ogni control lo. 

Da ciò der ivano conseguenze impor tan t i , 
e sopra t tu t to le gravi difficoltà che si frap­
pongono ad u n a corret ta gestione di breve 
t e rmine del l ' economia i tal iana. Nel nostro 
paese s e m b r a che sia impossibi le indir izza­
re o m o d u l a r e la spesa pubbl ica o la pres­
sione fiscale, e perciò si finisce sempre per 
po r re freno al la d o m a n d a a t t raverso le 
« gelate credit izie », u n o s t rumento forte­
men te dis t rut t ivo, e per cercare poi di r i­
lanc iar la a t t raverso quei g rand i « pacchet­
ti » di m i s u r e s t raord inar ie che spesso 
r imangono sul la car ta , anche nei casi in 
cui le m i s u r e previs te r i en t rano in real tà 
nel la n o r m a l e ammin i s t r az ione . La situa­
zione non è p iù soddisfacente neanche per 
quan to r i g u a r d a il controllo sul l 'a t t iv i tà 
p rodu t t iva che la pubbl ica amminis t raz ione 
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esercita a t t raverso le concessioni, le licenze 
0 le autorizzazioni . Infat t i , quas i m a i l 'Am­
minis t raz ione riesce a resis tere alle pres­
sioni, legali o i l legali , eserci tate da l sog­
getto che dovrebbe control lare; ed essa fi­
nisce molto spesso per appor re i suoi t im­
br i , non di rado a cose fatte, alle decisioni 
di ques t 'u l t imo. Le cause di questa s i tua­
zione sono complesse, ed u n a loro anal is i 
ci por te rebbe molto lontano dal nostro 
tema. Alcune di esse der ivano dal le stesse 
impalca ture legislat iva ed is t i tuzionale: al­
t re da u n rec lu tamento qua l i t a t ivamente 
insoddisfacente o rma i da mol t i ann i , che 
h a provocato un ' incon t ro l l ab i l e elefantiasi 
burocrat ica . Ques t ' u l t ima è stata poi larga­
mente favorita dalle esigenze della gest ione 
cl ientelare, che h a n n o influenzato profonda­
mente tu t ta la vi ta del la pubb l i ca a m m i n i ­
strazione i ta l iana. 

Nel campo dei servizi pubbl ic i , affidati 
spesso a soggetti pubbl ic i au tonomi , a lme­
no sulla car ta , m a p u r s empre collegati 
alla pubbl ica ammin i s t r az ione , le carenze 
sono state così ser ie , da inf luenzare p ro­
fondamente tu t ta l ' economia i ta l iana; bas t i 
pensa re al la gestione delle ferrovie o del­
l 'edil izia pubb l ica . In questo campo tut t i 
r i levano l'insufficiente l ivello d ' inves t iment i ; 
la gestione bucocra t ica è mol to lon tana dal ­
la necessar ia raz iona l i tà ed economici tà ; il 
vo lume eccessivo delle pe rd i te (dovute an­
che alle pol i t iche dei prezzi) che vengono 
scaricate sul b i lancio dello Stato; l 'elenfa-
tiasi e la burocra t izzaz ione delle s t ru t t u r e , 
ed il loro gonfiamento con personale as­
sunto spesso per esigenze c lente lar i . 

In genera le le imprese che h a n n o gestito 
1 servizi pubbl ic i non sono r iusci te ad au­
men ta re la loro offerta come sa rebbe stato 
necessario; h a n n o invest i to t roppo poco, ed 
h a n n o peggiorato nel t empo la qual i tà dei 
servizi offerti. Ad esempio, dal la r icostru­
zione in poi, l 'offerta di t raspor to ferrovia­
rio si è r idot ta in senso rela t ivo: invece di 
a u m e n t a r e la quota delle merc i t raspor ta te 
per ferrovia è scesa fino a r idu r s i a meno 
di u n quar to . Ciò non è dovuto soltanto 
all 'insufficienza degli inves t iment i , m a an­
che ad u n a polit ica commerc ia le p iù ada t ta 
ad u n monopol is ta che ad u n ' i m p r e s a in 
concorrenza con al t re , ben p iù flessibili, 
forme di t r aspor to . Le ferrovie dello Stato 
non sono così r iusci te a d i fenders i da l l a 
concorrenza del t r aspor to s t r ada le od aereo; 
non h a n n o svi luppato l ' i ndus t r i a che forni­
sce loro impian t i e mater ia l i ; non sono r iu­

scite né a real izzare u n a razionale polit ica 
dei prezzi , né a contenere i loro costi auto­
mat i zzando i servizi; peggio, non sono riu­
scite ad a t t i ra re su quest i temi l 'a t tenzione 
del paese, il qua le conosce ben poco delle 
opzioni che si sono volta a volta presenta te 
e delle scelte fatte. Oggi, i p rovent i del 
traffico non coprono neanche tut t i i costi 
var iab i l i delle ferrovie dello Stato, le qual i , 
p ra t i camen te , non sono p iù gestite come 
u n ' i m p r e s a . Gli o rgan i smi incar icat i di svi­
l u p p a r e la poli t ica de l l ' ab i taz ione si sono 
compor ta t i anche peggio, dato che l'offerta 
di abi tazioni pubb l i che è passata dal 34,5 
pe r cento al 6,0 per cento del totale dal 
1951 al 1970, ed è discesa p iù r a p i d a m e n t e 
nel le g r and i città, ove un'offerta adeguata 
di abi tazioni pubb l i che avrebbe invece avu­
to g r a n d e impor tanza ne l la lotta contro la 
inflazione. 

Queste insufficienze h a n n o u n a causa 
c o m u n e : la m a n c a n z a di au tonomia del­
l ' impresa e la sua organizzazione secondo 
il model lo burocra t ico del la pubbl ica am­
min is t raz ione . Queste imprese h a n n o o rma i 
da t empo abbandona to l ' idea che le perdi te 
di b i lancio s iano in qua lche modo da giu­
stificare, e che non possano essere u n fat­
tore costante, q u a l u n q u e sia l ' andamen to 
del la d o m a n d a e dei costi. Infat t i , la m a n ­
canza di au tonomia h a por ta to al di fuori 
de l l ' impresa i centr i di decisione e l 'ha 
così sollevata dal le p ropr i e responsabi l i tà . 
In queste condizioni , è impossibi le control­
lare se l ' impresa è gestita in modo corret­
to, o se per caso la gest ione burocra t ica 
non abbia reso di r igent i e lavorator i del 
tu t to indifferenti a l l ' economici tà di gestione 
ed allo spreco di r isorse che fa ta lmente 
r i su l ta da questo stato d ' a n i m o . Né vale 
d i re che la responsabi l i tà si sposta in que­
sto m o d o verso l ' au tor i tà polit ica, dato che 
s t i amo qui d iscutendo p ropr io degli s t ru­
men t i di tale volontà. In ogni caso, l ' im­
presa avrebbe a lmeno dovuto por ta re a co­
noscenza degli organi politici e del l 'opinio­
ne pubbl ica i dat i del p rob lema , susci tando 
così u n a discussione che permet tesse d i va­
lu ta re costi e benefici delle var ie soluzioni 
possibi l i . 

Di fronte all 'inefficienza de l l 'Ammin i ­
s t razione pubbl ica e delle imprese incari­
cate di gest ire i servizi pubbl ic i , che pone 
oggi u n serio ostacolo alla real izzazione de­
gli obiettivi pubbl ic i , le forze poli t iche ita­
l iane, e spec ia lmente quel le con responsa­
bi l i tà di Governo, h a n n o reagi to in due 
mod i diversi . Da u n lato, esse h a n n o affi-
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dato ad al t r i le funzioni della pubbl ica 
amminis t raz ione . Questa polit ica h a avuto i 
la sua p r i m a g rande manifes tazione del do- 1 

poguer ra con la creazione di u n o rgano 
speciale pe r il Mezzogiorno. Da al lora si 
è cercato spesso di por re r imedio in questo 
modo alle p iù diverse disfunzioni de l l ' am­
minis t raz ione . L 'espress ione p iù recente di 
questo metodo, che r i t en iamo negativo, è 
la proposta di cost i tuire u n Alto Commis­
sario per l ' energia , su cui ci soffermere­
mo b revemente p iù avant i . In a lcuni casi 
(com'è avvenuto , per esempio, per le auto­
strade) questa l inea h a avuto successo, in 
al t r i essa h a soltanto creato u n al t ro p ro­
b lema , con l ' in t roduzione di u n nuovo s t ru­
men to a l t re t tanto inefficiente come il p r i ­
mo. R a r a m e n t e si è tenuto conto, seguendo 
questa politica, del l ' inevi tabi le reazione del­
la pubbl ica ammin i s t r az ione che , minaccia­
ta nelle sue funzioni, h a s empre reagito 
imponendo le sue regole di compor t amen to 
ed i suoi uomin i ai nuovi organi , finendo 
così spesso per para l izzar l i ; ancor p iù ra ra ­
mente si è tenuto conto del la reazione di 
quegli operator i pr iva t i che, sentendosi m i ­
nacciat i da u n a possibile efficienza dello 
Stato, h a n n o a l lontanato il pericolo eserci­
tando forti pressioni poli t iche. 

D 'a l t ro lato, si è cercato invece di raf­
forzare la pubbl ica ammin is t raz ione , in vi­
sta del maggior control lo che essa offre, 
a lmeno sul la car ta , ai responsabi l i politici 
dei dicasteri ; m a neanche in questo caso 
si è r iuscit i a supe ra re gli ostacoli posti 
dal la stessa s t ru t tu ra della pubbl ica a m m i ­
nis t raz ione . 

In a m b e d u e i casi è manca t a quel la re­
visione genera le di s t ru t tu re e regolament i 
che sarebbe s ta ta necessar ia ed è oggi indi­
spensabi le se si vuole r ida re funzional i tà 
agli s t rument i . Ev iden temente , né le forze 
poli t iche dominan t i , né quel le imprend i to ­
rial i h a n n o m a i considerato conveniente r i­
dare efficienza al p r inc ipa le s t rumen to del­
lo Stato, salvo poi protes tare a causa delle 
diseconomie esterne che l'inefficienza p u b ­
blica crea per le indus t r ie , ed a chiedere 
compensi sotto forma d ' incent ivi . 

P ropr io dal la costante r iduzione della 
capaci tà della pubb l i ca ammin i s t r az ione di 
svolgere con successo le funzioni dello 
Stato moderno è der ivato , a lmeno in par te , 
l ' a l t ro s t rumen to fondamenta le dello Stato 
i ta l iano: le par tecipazioni statal i . 

Con esse il legislatore intese anzi tut to 
creare delle imprese pubb l i che capaci di 
opera re a lmeno con la stessa efficienza di ! 

quel le pr iva te . Il p r inc ip io di economicità 
i di gestione è divenuto perciò così impor-
1 t an te da veni r incluso in u n a de T le leggi 

fondamenta l i , nonostante le possibili incer­
tezze di in terpre taz ione. Coerentemente con 
il suo assunto, il legislatore h a man tenu to 
la forma di società per azioni di dir i t to 
p r iva to che molte fra queste imprese ave­
vano già, c reando u n solo organismo di ca­
ra t te re pubbl ico : l 'ente di gestione. Così 
facendo esso evitava di sot toporre le par te­
cipazioni statali alle pastoie de l l ' o rd inamen­
to burocra t ico e, fatto ancor p iù impor tan­
te, le sot traeva al controllo della pubbl ica 
ammin i s t r az ione , che lo avrebbe forse ut i­
lizzato per r iassorbi re le nuove imprese nel 
suo q u a d r o burocrat ico. F idandos i del con­
trol lo esercitato dal merca to , specia lmente 
nei settori concorrenzial i , il legislatore h a 
l iberato le par tecipazioni statal i dal control­
lo ammin i s t r a t ivo ed ha posto invece l 'ac­
cento sul controllo politico, che r isul ta 
qu ind i l imi ta to al la sola pa r te pubbl ica del 
g r u p p o : infatt i , l ' au tor i tà politica può con­
t rol lare solo la holding e non le singole 
società. P e r ga ran t i r e agil i tà di movimento 
alle par tecipazioni statal i il legislatore non 
h a disposto che gli enti di gestione aves­
sero sulle società control late poteri supe­
r ior i a quell i a t t r ibui t i dal codice civile al 
p ropr ie ta r io delle azioni. I dir i t t i dell 'azio­
nis ta sono stati considerat i p iù che suffi­
cienti per pe rmet te re alle holding di svol­
gere le loro funzioni, che sono di defini­
zione di s trategie e di sorveglianza sul la 
loro a t tuaz ione . Le singole società sono ri­
sul tate così au tonome nel la loro gestione 
anche di fronte al loro propr ie tar io , che 
r appresen ta l 'aspet to pubbl ico del g ruppo . 

Il legislatore intese creare degli organi ­
smi capaci non solo di real izzare opera­
zioni produt t ive , m a anche di por ta re u n 
loro cont r ibuto or iginale al la politica eco­
nomica del paese, a t t raverso un ' ana l i s i auto­
n o m a ed u n ' a u t o n o m a definizione di stra­
tegie. Agli enti pubbl ic i di gestione esso ha 
perciò conferito l ' incarico di e laborare u n 
p iano, e cioè u n a s trategia operat iva e di 
invest iment i , da definire sul la base di u n a 
sintesi fra occasioni produt t ive ed esigenze 
poli t iche. Pe rché ciò fosse p ra t i camente 
real izzabile , ed anche in omaggio al ca­
ra t te re pr iva to delle società per azioni, il 
legislatore h a poi concentrato nelle holdings 
tut t i i r appor t i con l ' au tor i tà politica. 

Il legislatore h a poi aggregato le im­
prese secondo u n cri ter io diverso da quello 
settoriale. Cer tamente , l ' au tonomia strategi-
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ca ed operat iva carat ter is t ica delle par tec i ­
pazioni statal i le lasciava l ibere , a lmeno nel 
caso del l ' ente di gestione p iù impor t an te , 
di en t ra re in settori diversi da quel l i ori­
g inar i , seguendo le occasioni del merca to 
e le esigenze dello sv i luppo economico na­
zionale. Va aggiunto , però , che laddove 
h a dovuto fare scelte di settore, il legisla­
tore s e m b r a avere fatto le sue scelte tenen­
do ben presente l 'esigenza d ' inc ludere in 
ogni g ruppo delle fonti au tonome di finan­
z iamento (come la r end i t a de r ivan te dal lo 
s f ru t tamento del gas na tu r a l e del la Valle 
P a d a n a o quel la der ivante da l la gest ione 
di certi servizi in condizioni di monopol io) . 
Esso h a preferi to cioè il finanziamento di­
ret to delle imprese r ispet to a quel lo deter­
minab i l e facendo assorbi re la rend i ta dal­
l ' imposizione fiscale per poi res t i tu i re tali 
fondi, in tut to o in par te , a t t raverso i ca­
pitoli di spesa del bi lancio dello Stato. Ciò 
teneva conto delle possibi l i tà offerte dal lo 
spostamento entro il g r u p p o delle r isorse 
generate dal settore che incamerava la ren­
dita; e lasciava l ibere le holdings di deci­
dere in ma te r i a e di inser i re tal i decisioni 
sui p ian i qu inquenna l i . L 'or ig ine storica 
del p r i m o g rande ente di gest ione delle 
par tecipazioni statal i - il passaggio sotto 
controllo pubbl ico di pacchet t i az ionar i -
aveva fin dal l ' in iz io lasciato spazio al fi­
nanz iamento pr iva to delle imprese . Le fonti 
di finanziamento dei g r u p p i a par tecipazio­
ne statale sono così r i su l ta te moltepl ic i : 
l ' au tof inanziamento , l ' i ndeb i t amento a me­
dio ed a lungo te rmine , il r icorso al mer ­
cato dei capital i , il fondo di dotazione con­
cesso dallo Stato. 

CAPITOLO SECONDO 

L'ESPERIENZA FATTA FINORA 

L'esper ienza fatta finora mos t r a aspett i 
positivi e negat ivi , che è necessar io indi­
care b revemente . P e r quan to r i g u a r d a le 
imprese collegate alla pubb l i ca ammin i s t r a ­
zione non s e m b r a il caso di agg iungere 
al tro, a par te il fatto che u n a r i forma di 
queste imprese s e m b r a o rma i indi laz ionabi­
le. Pe r quan to r i g u a r d a le par tec ipazioni 
statali , gli aspett i positivi sono abbas tanza 
evidenti nel loro svi luppo e ne l la loro ca­
pacità di costi tuire u n o dei pun t i di forza 
del l ' in tero s is tema produt t ivo i ta l iano. Esse 
h a n n o investi to cifre ingent i nel lo sv i luppo 
dei settori in cui h a n n o operato e special­
mente nei settori di base (energia, ch imica , 

me ta l lu rg ia ) , senza i qual i l ' economia ita­
l iana non si sa rebbe sv i luppa così rap ida­
men te ; h a n n o ampl ia to la presenza dei 
prodot t i i ta l iani sui merca t i esteri , eccetera. 
A lmeno fino a qua lche anno fa, vi e ra nel 
paese u n u n a n i m e consenso sul cont r ibuto 
dato dal le par tec ipazioni s tatal i allo svi lup­
po economico i ta l iano. Vi sono stati , tut­
tavia, gravi aspetti negat iv i . Anzi tut to , le 
par tec ipazioni s tatal i sono state accusate di 
aver svolto e di svolgere at t ivi tà es t ranee 
ai loro compit i is t i tuzionali , nel settore 
finanziario, in quello de l l ' in formazione , e 
in quello p iù p r o p r i a m e n t e politico; e di 
essere en t ra te in settori n o n compres i fra 
quel l i loro affidati. Le vicende venute alla 
luce di recente , ad esempio, in torno all'af­
fare Montedison m o s t r a n o che a lmeno u n a 
pa r t e di queste cr i t iche è del tut to fon­
da ta . La creazione di s t ru t tu re finanziarie 
a l l 'es tero ben al di là delle esigenze di 
finanziamento delle at t ivi tà indus t r ia l i e 
degli acquis t i colà real izzat i ; la propr ie tà 
di fogli d ' in formazione e di agenzie di 
s t ampa ; e, sopra t tu t to , il fatto che il r ap ­
por to con l ' au tor i tà poli t ica venisse man te ­
n u t o sva lu tando i canal i is t i tuzionali e dan­
do invece vi ta ad u n intr ico di r appor t i 
persona l i e di cor rente : quest i fenomeni 
sono stati l a rgamen te d imost ra t i dagl i av­
ven imen t i recenti . Essi r ivestono g rande im­
por tanza . Il fatto che gli enti di gestione 
par tec ip ino a t t raverso loro uffici al gioco 
ed alla lotta delle corrent i dei par t i t i al 
Governo, appoggiando questo o que l l ' a l t ro 
g r u p p o o indiv iduo, è u n fenomeno o rma i 
denunc ia to da t empo e non vi è dubb io che 
in questo campo vi s iano da operare degli 
in te rvent i r i sanator i anche senza a t tendere 
i r i sul ta t i del lavoro di r iorganizzazione 
appena iniziato. 

In secondo luogo, p ropr io quegl i orga­
n i smi che erano stati creat i pe r definire le 
s t ra tegie a t t raverso u n a loro anal is i ed u n 
dibat t i to fra le forze poli t iche e di fronte 
a l l 'op in ione pubbl ica si sono r ivelat i inca­
paci di e laborare le necessar ie r isposte in­
novat ive ai p rob lemi del nostro paese, di 
t r a d u r l e in p ian i operat ivi e di real izzar l i 
su l t e r reno indus t r ia le e produt t ivo . Gli en­
ti di gestione si sono così t rovat i nel la im­
possibi l i tà di eserci tare u n leadership reale 
sia verso le loro società control late , spesso 
abbandona t e ad u n controllo burocra t ico ed 
opp r imen te , sia verso il resto della s trut­
t u r a p rodu t t iva del paese. Ciò h a finito per 
lasciare spazio ad o rgan i smi pr iva t i che 
a n d r e b b e r o annovera t i piut tosto fra i colpe-
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voli che fra i r i sana tor i delle a t tual i diffi­
coltà. La crisi s trategica nei g rupp i a par ­
tecipazione statale h a por ta to con sé due 
fenomeni , ognuno dei qual i costituisce u n 
tema impor tan te del d ibat t i to a t tua le . Da 
u n lato si assiste ad u n peggioramento 
grave della gestione vera e p ropr ia ed al 
crescere delle perd i te di gestione, solo in 
a lcuni casi dovute a comand i de l l ' au tor i ­
tà polit ica o alle difficoltà congiun tura l i , 
mol to spesso r i su l tant i invece da scelte er­
ra te , da l l ' incapac i tà di d iscernere il futuro 
s trategico d ' in ter i settori , da burocrat izza­
zione del processo decis ionale; in u n a pa ro­
la, da u n a vera e p r o p r i a crisi s t ra tegica ed 
opera t iva . Il b i lancio in pe rd i t a non è che 
l 'aspet to contabi le della crisi s trategica. 

Dal l ' a l t ro , va segnalato il r ap id i ss imo 
de te r ioramento dei rappor t i fra enti di ge­
stione e società operat ive, dovuto nel la g r a n 
pa r te dei casi p ropr io a l l ' incapaci tà di de­
finire u n a via s t ra teg icamente va l ida e di 
ot tenere su di essa quel livello di consenso 
in terno necessario al la gestione. La m a n ­
canza di leadership h a finito infatti per 
por t a re i r appor t i fra gli enti e le società 
o al livello del controllo burocra t ico , ac­
compagna to all 'eccessivo accen t ramento del le 
decisioni, o a quel lo de l l ' ape r t a incapaci tà 
de l l ' en te di gestione d ' inf lu i re sul le decisio­
ni del le società che dovrebbe cont ro l la re . 

Vale la pena d ' ind ica re qui b revemente 
quell i che l 'esper ienza indica come i p r in ­
cipali difetti organizzat ivi dei g rupp i a 
par tecipazione statale; difetti che non de­
r ivano soltanto dal recente processo di de­
generazione, m a anche da al tr i fattori, 
come, ad esempio, le insufficienze cu l tu ra l i 
che l ' impresa pubbl ica condivide in I tal ia 
con quel la pr iva ta . 

Le decisioni, anche quel le mol to impor­
tant i , sono t roppo accentrate . Esse vengo­
no prese, spesso senza consul ta re gli staff, 
da u n piccolo g r u p p o di persone sulla base 
di e lement i noti solo a loro. Il s is tema 
decisionale si basa da u n lato sul la con­
centrazione di poteri e di funzioni nel li­
vello mass imo della hold ing , che h a esau­
torato non solo la Giunta che gli sta so­
pra , m a anche la s t ru t tu ra organizzat iva 
che dovrebbe lavorare per esso; e, da l l ' a l ­
tro, su di u n completo esau toramento dei 
d i r igent i in te rmedi , i qual i mol to spesso 
non dispongono neanche dei poteri che sa­
rebbero loro necessari per agire entro i 
l imit i del loro budget, e d ipendono inte­
r a m e n te dal le decisioni prese al vert ice. | 
Pe rché tale s is tema si potesse reggere sen- 1 

za t roppe cri t iche, il flusso delle informa­
zioni è stato r idotto al m in imo , affinché 
nessuno avesse gli e lementi per control lare 
nel mer i to le decisioni prese. Ciò ha pro­
dotto due conseguenze. Anzi tut to , ha pro­
dotto u n fenomeno di deresponsabil izza­
zione, sia perché i quad r i dir igent i inter­
medi par tec ipano molto r a r amen te al proces­
so decisionale, sia perché le responsabi l i tà 
sono molto incerte anche entro il piccolo 
g ruppo che decide, e non è quasi ma i pos­
sibile s tabi l i re chi ha effettivamente preso 
u n a certa decisione. In secondo luogo, ha 
ra l lenta to di mol to il r i tmo della gestione: 
i p rob lemi « fanno la fila » sul tavolo di 
quei pochi che h a n n o potere di decidere, 
e, mol to spesso, pers ino chi ha is t rui to il 
p rob lema finisce per conoscere la decisio­
ne presa dal l ' a l to senza averne mai potuto 
d iscutere . Gli stessi difetti di accentra­
mento si r ipetono in mol te società opera­
tive, che finiscono per appl icare al loro in­
terno questo stesso s is tema, salvo poi pro­
testare v ivamente q u a n d o esso l imita la loro 
au tonomia r ispetto al centro. 

Il lavoro è t roppo compar t imenta l izza to , 
e ben pochi sforzi si fanno per in tegrare 
le competenze e le capaci tà dei var i orga­
n ismi entro la h o ' d i n g o le società. Manca 
quasi del tut to il lavoro di squadra , e quei 
r a r i comitat i che vengono istituiti vengono 
presto paral izzat i dal la mancanza di infor­
mazione , dal la d isabi tudine dei p iù a la­
vorare in u n modo p iù aperto di quan to 
comunemen te si faccia, e dal la coscienza 
che dal loro lavoro non sca tur i rà nu l la di 
impor tan te , perché le decisioni ve r r anno 
prese su tu t t ' a l t ra base, e forse su e lement i 
che il comitato non conosce n e m m e n o . Ciò 
è par t i co la rmente visibile ne l caso di ela­
borazioni mol to impegnat ive , come il pro­
g r a m m a qu inquenna le , che viene prepara to 
senza ascoltare mol te impor tan t i compo­
nent i dei g rupp i , deposi tar ie d ' informazioni 
e giudizi che sarebbero vital i per u n a cor­
ret ta definizione del p r o g r a m m a . 

La burocra t izzazione del lavoro fa sì che 
tut t i i p rob lemi vengano affrontati allo stes­
so modo, senza tener conto che ve ne sono 
a lcuni dai qua l i d ipende lo stesso funziona­
men to del s is tema, e che r ichiedono u n impe­
gno super iore a quel lo dedicato ad a l t r i casi . 

Non c'è da s tupirs i se le holdings non 
riescono ad impos tare in modo corretto i 
loro rappor t i fondamenta l i , quello con il 
potere politico e quel lo con le società. Sul 
p r i m o tema d i remo fra poco; sul secondo 
vi è da aggiungere che l 'or igine di fondo 
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dei cattivi r appor t i sta nel la m a n c a t a divi­
sione delle funzioni della holding t ra quel­
le fondamenta l i , che essa non pot rebbe non 
svolgere, e quel le che essa svolge sol tanto 
per fornire alle sue società servizi che esse 
pot rebbero anche ot tenere al t rove. Le p r i m e 
sono definite dal la s t r u t t u r a is t i tuzionale, e 
r i gua rdano fondamenta lmen te i r appor t i po­
litici e s indacal i , la definizione del p ro ­
g r a m m a strategico ed il controllo sul la sua 
at tuazione. Le al t re sono eserci tate da l la 
holding perché si è r i t enu to conveniente 
central izzare la forn i tura di certi servizi : il 
loro svolgimento è pe r t an to legato al l 'esi­
stenza in concreto di tale convenienza e non 
dovrebbe ma i costi tuire u n p u n t o di discor­
dia fra holdings e società. At tua lmente , in­
vece, le holdings svolgono u n a g r a n d e quan ­
tità di funzioni non essenziali , e spendono 
in esse g r a n pa r t e delle loro energie , spesso 
p revar icando i dir i t t i delle società e ral len­
tando il processo decisionale; m e n t r e le fun­
zioni fondamenta l i vengono svolte allo stes­
so livello di tut te le a l t re , senza sforzi par ­
ticolari e senza che si r iesca ad in tegra re 
tut te le conoscenze disponibi l i . Anche da 
ciò, oltre che dal la gestione c l iente lare e 
dal la burocrat izzazione, d ipende l 'elefantiasi 
delle holdings, che h a n n o oggi u n a forza 
lavoro anche t roppo nu t r i t a , spesso assunta 
senza u n compito preciso da svolgere. I 
r appor t i con le società sono così costante­
mente peggiorat i , a causa anzi tu t to del sof­
focante controllo burocra t ico esercitato an­
cora in t empi recenti dal le holdings sul le 
società; e dal le lentezze e incertezze s t ra te­
giche delle holdings^ I tentat ivi recenti per 
correggere questa s i tuazione non si sono ri­
velati efficaci. In par t ico lare , ent ro il g r u p p o 
ENI, la n o m i n a dei coordinator i di settore 
h a aggiunto u n u l ter iore fattore d ' incer tezza, 
dato che le loro funzioni non sono state 
percepi te come funzioni della holding ed 
esse non potevano essere svolte a livello 
di società. Il fatto che i coordinator i aves­
sero dei posti di responsabi l i tà nel le società 
del loro settore non h a fatto che aumen­
tare l ' incertezza, ed h a aper to la por ta ad 
u n funzionamento scorret to del s is tema, che 
ha opera to come u n u l ter iore livello orga­
nizzativo invece che come uno s t rumen to 
di semplificazione. 

Da u l t imo, come conseguenza dei fattori 
finora citati , m a anche come svi luppo auto­
nomo, il s is tema delle par tec ipazioni s tatal i 
h a g ravemente pe rdu to di credibi l i tà : a 
quan to si riesce a capire , esso r i schia di es­
sere percepi to da l l 'op in ione pubb l i ca non 

p i ù come uno s t rumen to fondamenta le pe r 
lo sv i luppo economico del paese, m a piut­
tosto come u n conglomera to d ' imprese e 
d ' in teress i poco chiar i , a cavallo fra la po­
litica e l 'economia, s e m p r e desideroso d ' ap­
p rop r i a r s i di porzioni r i levant i d i denaro 
pubbl ico . 

Questi fenomeni di degenerazione si pos­
sono r i condur re ad u n ' u n i c a radice fonda­
men ta l e : il de te r io ramento del r appor to fra 
Ent i di gestione e potere politico, fra poli­
t ica ed economia. 

L ' i m p o r t a n z a di tale r appor to nel la s trut­
t u r a che a b b i a m o cercato di descr ivere nei 
suoi modi fondamenta l i poche pagine fa è 
del tut to evidente. L 'En te di gestione delle 
par tec ipazioni statal i può real izzare la sua 
funzione strategica soltanto se le indica­
zioni poli t iche gli p rovengono secondo u n 
flusso fisiologico, basato su di u n rappor to 
corret to con il potere polit ico; solo in que­
sto caso esse possono essere inseri te in u n 
processo di sintesi , ins ieme alle indicazioni 
p rovenien t i dal le società control late e con 
quegl i a l t r i e lement i che l 'Ente può t r a r r e 
dal le sue anal is i del merca to e dell 'econo­
m i a nazionale e in ternazionale . Se il r ap ­
por to Ente-Potere polit ico non è corret to, le 
stesse indicazioni che l 'Ente riceve finiran­
no per essere det tate da considerazioni di 
cor rente , di p u r o potere o add i r i t t u ra di 
cara t te re personale ; e non s a r anno cer tamen­
te adat te a de t e rmina re il migl ior cont r ibuto 
de l l 'En te di gestione allo sv i luppo economi­
co del paese, né a p r o d u r r e u n a s t rategia 
corre t ta pe r lo sv i luppo stesso de l l 'Ente . 
Ques t ' u l t imo finirà pe r u sa re la sua posi­
zione per « difenders i » dal le indicazioni 
pol i t iche, anche oltre quei l imit i - r a p p r e ­
sentat i , al suo es t remo, dal comando di ge­
s t i re economicamente - en t ro i qual i l 'Ente 
h a il dir i t to di resistere, a lmeno in p r i m a 
is tanza, ai comand i del potere politico. Lo 
stesso si può d i r e pe r quan to r i g u a r d a il 
control lo e sopra t tu t to la discussione par la­
m e n t a r e relat iva ai p r o g r a m m i q u i n q u e n n a l i 
d ' inves t imento . Se il r appor to con l ' am­
biente polit ico è sos tanzia lmente scorret to, 
ad esempio se è organizzato sul la base di 
r appor t i c l ientelar i con singole persone o 
piccoli g rupp i , la decisione p a r l a m e n t a r e 
non po t rà ana l izzare se r iamente le scelte 
s t ra tegiche - o la r inunc ia a scegliere -
opera te da l l 'En te sul la base delle indica­
zioni poli t iche. Il fatto che questa discus­
sione p a r l a m e n t a r e non abbia rappresen ta to 
u n m o m e n t o impor tan te nel la vi ta delle 
par tec ipaz ioni s tatal i o del P a r l a m e n t o è 
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dovuto in g r a n pa r t e anche a questo feno- \ 
m e n o che h a per lungo t empo r ischiato di 
para l izzare la capaci tà di controllo del 
P a r l a m e n t o . 

Il de te r io ramento del r appor to fra poli­
tica ed economia non der iva soltanto da 
cause in te rne al s is tema delle par tecipazioni 
statal i , m a per la maggior pa r t e da l siste­
m a di governo. La lottizzazione del potere , 
dovuta a l l ' incapaci tà del s is tema di assor­
b i re in u n a ve ra sintesi polit ica interessi e 
posizioni contrapposte , h a interessato p ro­
gress ivamente tut te le s t ru t tu re : da l le par ­
tecipazioni s tatal i , il p r i m o c a m p o d 'az ione 
di questa tendenza , è g iun ta ad interes­
sare in qua lche m i s u r a anche le g rand i im­
prese pr iva te . La g r a n d e impresa h a infatt i 
ben presto scorto nel f raz ionamento del po­
tere polit ico vast i m a r g i n i nei qua l i inse­
r i rs i pe r rafforzare il p rop r io potere. A 
poco a poco fra g r and i imprese pubb l i che 
e pr iva te e singole component i del potere 
polit ico si sono stabil i t i vincoli s empre p iù 
stret t i . Il m u t a m e n t o delle posizioni delle 
singole imprese sul merca to h a finito pe r 
a s sumere il suo significato pr inc ipa le pe r i 
suoi possibil i effetti sul l 'a r t icolazione del 
potere politico. Il confronto fra le imprese 
si è così anda to pa rz i a lmen te spos tando dal 
merca to alle an t i camere minis te r ia l i ed agli 
ambu lac r i del la p rog rammaz ione , e le g ran ­
di imprese h a n n o influito in modo s e m p r e 
p iù de te rminan te nel la combinaz ione degli 
equi l ibr i di potere . 

A lungo anda re , gli effetti negat ivi d i 
questo s is tema si sono fatti l a rgamente sen­
t i re . L 'es igenza p r i m a r i a delle par tec ipazioni 
statali è d ivenuta quel la di s a lvagua rda re e 
consol idare gli equi l ibr i di potere nei qua l i 
gli Ent i di gestione erano inseri t i . Le s t ra­
tegie imprend i to r ia l i h a n n o così perso vigo­
re; la capaci tà d ' i nd iv idua re e pe rsegu i re 
obiettivi s trategici è anda ta d iminuendo , so­
pra t tu t to nei casi nei qua l i l ' imprend i to re 
avrebbe dovuto ant ic ipare la percezione dei 
p rob lemi nuovi da pa r t e de l l ' au tor i tà poli­
tica; lo slancio delle singole imprese , la loro 
capaci tà di provocare e condizionare le im­
prese pr iva te si sono smorzate , e l ' in tero 
s is tema si è burocra t izza to . 

CAPITOLO T E R Z O 

LA DEFINIZIONE DEGLI OBIETTIVI 

L 'esame s o m m a r i o delle disfunzioni che 
a b b i a m o compiuto non definisce che parz ia l ­
men te le l inee del la r iorganizzazione delle 

i par tec ipazioni statal i . Infat t i , ques t ' u l t ima 
non può non pa r t i r e da l l ' indicazione degli 
obiettivi che le par tecipazioni statali sono 
ch iamate a ragg iungere , i qual i a loro volta 
devono r i su l ta re da u n esame della si tua­
zione economica e sociale del paese. 

In passato, lo svi luppo del l ' economia ita­
l iana h a avuto u n forte impulso da l l ' espan­
sione de l l ' i ndus t r i a pesante (energia, side­
rurg ia , ch imica) , ad alto consumo di mate­
r ie p r i m e e di fonti di energia e ad al ta 
capital izzazione, e di a lcuni settori del l ' in­
dus t r i a meccanica , p r inc ipa lmente l ' au tomo­
bile e gli elet trodomestici ; m e n t r e i settori 
t radiz ional i , come il tessile e la piccola 
meccanica, venivano incoraggiat i dal lo spa­
zio che t rovavano sui merca t i esteri , dovuto 
in p r i m o luogo alla loro capacità di pro­
d u r r e a costi p iù bassi dei loro concorrent i 
europei . 

È o rma i evidente che non vi sono p iù 
le condizioni pe r uno svi luppo di questo 
t ipo. L ' a u m e n t o dei prezzi del le mater ie 
p r i m e e delle fonti d i energia h a proba­
b i lmente chiuso il ciclo de l l ' indus t r ia pe­
sante non solo in Italia, m a anche in Euro­
pa, per r i apr i r lo forse presso i paesi che 
tali ma te r i e e fonti p roducono, a lcuni dei 
qua l i d ispongono d i g r ande quant i t à di for­
za lavoro e di capitale da invest ire. Si va 
così profi lando u n a nuova divisione inter­
nazionale del lavoro, s t imolata in pa r te dal­
le mul t inaz iona l i , con t inuamente al la r icerca 
del p iù basso costo di produzione . D 'a l t ra 
par te , lo sv i luppo de l l ' indus t r i a pesante va 
r iconsidera to anche al la luce del vero e 
p ropr io m u t a m e n t o di s t r u t t u r a che si va 
verif icando ne l l ' economia in ternazionale . La 
s imul tane i tà del ciclo nei paesi industr ia l iz­
zati r ende l ' onda ciclica p iù frequente e 
p iù profonda; lo sv i luppo diventa ben pre­
sto u n boom e incont ra molto per t empo 
l imit i gravi nel la disponibi l i tà di capacità 
p rodut t iva , di m a n o d ' ope ra e d i mate r ie 
p r ime , che fanno esplodere i prezzi . La 
m a n o v r a keynes iana de l l ' economia a t tua ta 
dai paesi sv i luppat i non s e m b r a in grado 
di correggere quest i an d amen t i negat ivi né 
d i r ipor ta re l ' economia mondia le al perio­
do nel qua le i cicli s embravano u n a cosa 
del passato. Ciò p roduce conseguenze im­
por tan t i . In p r i m o luogo, por ta a forti 
oscillazioni della d o m a n d a , con per iodi in 
cui essa s tagna, o, per certi settori , decre­
sce r ap idamen te . Ciò colpisce tut te le in­
dus t r ie , sopra t tu t to quel le a l tamente capi­
talizzate, pe r le qual i l 'al to livello dei costi 
fissi por ta ad aumen t i fort issimi dei costi 
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un i t a r i ad ogni r iduz ione del l 'u t i l izzazione 
della capaci tà p rodut t iva . Le perd i te che si 
a s sommano nei per iodi di discesa vengono 
ben r a r a m e n t e compensa te nei per iodi di r i­
presa della domanda . In u n a parola , il 
nuovo a ndamen to ciclico de l l ' economia in­
ternazionale pone l 'enfasi sul la flessibilità 
de l l ' impresa e su l la sua capaci tà di evi tare 
l ' aumen to dei costi. 

Fat tor i impor tan t i tendono ad a r res ta re 
l 'espansione di a lcuni fra i settori m a n i ­
fat turier i che p iù h a n n o contr ibui to al no­
stro svi luppo. I costi del lavoro, delle ma­
terie p r i m e e dei semilavora tor i sono au­
menta t i mol t iss imo, e non è possibile ot­
tenere aumen t i di p rodut t iv i tà tan to forti 
da assorbir l i ; pe r certi . beni (automobi l i , 
elet trodomestici) , u n a certa sa turaz ione del 
mercato si accompagna a l l ' aumen to dei loro 
costi di gestione, per l ' a u m e n t o dei prezzi 
della benz ina o del l 'e le t t r ic i tà . 

La concorrenza in ternaz ionale si va ina­
sprendo sia per la res t r iz ione del merca to 
dovuta a l l ' a t tua le r iduz ione della d o m a n d a 
mondia le ; sia per il tentat ivo di molti paesi 
di esportare di p iù per compensa re i mag­
giori costi delle mate r ie p r ime ; sia, infine, 
per la presenza att iva di paesi u n t empo 
esclusi dal commerc io in ternaz ionale (come 
quell i del l 'est europeo o a lcuni in v ia di 
svi luppo) . Tut t i quest i paesi - indus t r ia l iz ­
zati e no - cercano d 'u t i l izzare l ' a t tuale ri­
s tagno per raz ional izzare e potenz iare il loro 
sis tema produt t ivo al fine di mig l io ra re la 
posizione relat iva del paese sul merca to in­
ternazionale . 

Pe r va lu ta re la capaci tà del s is tema p ro­
dutt ivo i ta l iano di reag i re in modo positivo 
ai complessi m u t a m e n t i s t ru t tu ra l i che si 
vanno verificando ne l l ' economia in ternazio­
nale, va r icordato che lo sv i luppo passato , 
anche se rap ido , non h a cancellato a lcune 
fra le difficoltà s t ru t tu ra l i del s i s tema pro­
dutt ivo i ta l iano, che possono essere così 
sintetizzate. 

Vi è u n a grave discont inui tà del le di­
mensioni di impresa e di s tab i l imento , con 
poche un i tà forse t roppo g r and i e u n a mi ­
r iade d ' un i t à t roppo piccole. 

Vi sono gravi difetti di localizzazione 
- con g rand i s s ima pa r t e de l l ' i ndus t r i a di 
t rasformazione al nord , e qua lche isola 
d ' indus t r i a al sud - che compor tano gravi 
p rob lemi sul r ec lu tamento di m a n o d 'ope­
ra e creano condizioni di congestione nelle 
g rand i città indus t r ia l i . 

Vi è un 'eccessiva f rammentaz ione com­
mercia le , a l l ' in te rno e verso l 'estero. Né la 

d is t r ibuzione (che soffre a sua volta di ma l i 
mol to gravi) né gli o rgan i smi politici che 
dovrebbero favorire le esportazioni sono in 
g rado di svolgere un ' az ione di coordina­
men to . 

Le imprese d ipendono eccessivamente 
da l la banca , a causa della scarsi tà di capi­
tale p ropr io e delle carenze del finanzia­
m e n t o indus t r ia le i ta l iano. Le imprese ita­
l iane - tolte le g rand i s s ime - sono alla 
mercé della loro banca abi tua le , che può 
in ogni m o m e n t o decre ta rne la mor te r i ­
c h i a m a n d o o res t r ingendo il credito. 

Vi sono inol t re impor tan t i diseconomie 
esterne. Il nostro s i s tema indus t r ia le è scar­
samen te appoggiato da l settore p r ima r io , da 
cui non può t r a r r e prodott i del suolo o mi­
ne ra r i . P e r u n a par te , ciò è dovuto alla re­
lat iva pover tà di r isorse geologiche; per una 
a l t ra , al l 'eccessiva r iduz ione del ruolo del­
l ' agr icol tura . 

Il merca to del lavoro è for temente di­
scont inuo, sia per le ragioni geografiche 
già dette, sia per il d iverso livello di sco­
la r i tà e di t radiz ione indus t r ia le delle re­
gioni i ta l iane, sia, infine, per gli ostacoli 
che si f rappongono al r ec lu tamento di don­
ne e di giovani . 

Il costo dei servizi sociali e di alcuni 
ben i fondamenta l i , come la casa, è t roppo 
alto. Ciò a u m e n t a i costi delle imprese at­
t r ave r so gli oner i sociali e sp inge in alto il 
costo del la vita, il qua le p r e m e sui sa lar i e 
q u i n d i sul l ' inf lazione, a l imen ta t a anche da l 
deficit degli ent i mutua l i s t i c i . P e r quan to l ' in­
d u s t r i a abb ia le sue colpe, ad esempio pe r 
il costo del le a ree , non vi è d u b b i o che 
essa soppor ta g r an pa r t e del costo dei ser­
vizi sociali e del la loro inefficienza. 

U n a d iseconomia sui generis, m a di 
en o rme impor tanza , è la m a n c a n z a di u n a 
poli t ica indus t r ia le dello Stato, e l ' incapa­
cità de l l ' ammin i s t r az ione pubb l i ca di fare 
anche solo u n a polit ica degli acquist i . P iù 
in genera le , la poli t ica economica dello 
« stop and go » h a danneggia to profonda­
m e n t e l ' i ndus t r i a i ta l iana, anche perché le 
« gelate credit izie » colpiscono le imprese 
i ta l iane in modo molto severo, da ta la loro 
d ipendenza dal credi to . 

A questo complesso di difetti e di dise­
conomie si può far r isa l i re la bassa reddi ­
t ivi tà de l l ' i ndus t r i a i ta l iana, che poi a sua 
volta p roduce il maggior singolo fattore di 
debolezza, il pesante indeb i tamento e la 
scars i tà di capitale p ropr io . 

Un u l t imo fattore, che h a assunto gran­
de ri l ievo negli ann i recenti , r i g u a r d a 
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l 'esplosione del p rob l ema politico del r ap ­
por to fra la forza lavoro e la fabbrica, con 
tut to quan to ne consegue sul p iano del la 
p rodut t iv i tà e del l 'as tensione dal lavoro. La 
« cu l tu ra indus t r ia le » del nostro paese n o n 
è r iusci ta a p ropor re u n modu lo di gestio­
n e della fabbr ica che potesse r isolver lo: 
ben pochi sono stati i tentat ivi di affrontare 
il p rob l ema c a m b i a n d o il metodo di lavoro 
o la collocazione dei lavorator i ne l la fab­
br ica e ne l l ' impresa . Qualche m u t a m e n t o 
è stato introdot to m a t roppo ta rd i , e dopo 
grossi scontr i . Una difficoltà ser ia è s tata 
posta dall 'eccessivo accent ramento nelle im­
prese , e dal ruolo di semplic i esecutori 
assegnato ai capi opera i ed ai d i r igent i , 
anch 'ess i respint i su posizioni antagonis t i ­
che, non solo per l ' aumen to del costo del la 
vi ta , m a anche per la crescente incertezza 
sul loro ruolo nel la fabbr ica e ne l l ' impresa . 

L 'ana l i s i svolta fin qui , pe r quan to sche­
mat ica , ci consente a lmeno d i definire al­
cuni pun t i essenziali che dovrebbero , a no­
stro pa re re , compor re il q u a d r o genera le 
degli obiettivi en t ro il qua l e le par tec ipa­
zioni s tatal i dovrebbero e laborare le loro 
s trategie. 

Il p r i m o p rob lema è quel lo della posi­
zione in ternazionale del l ' I ta l ia , cui l ' a t tua le 
s tret ta in te rd ipendenza fra le economie di 
tut t i i paesi conferisce u n ' i m p o r t a n z a estre­
m a . Gli u l t imi ann i h a n n o mos t ra to che i 
g r and i mov imen t i de l l ' economia m o d e r n a si 
verificano p ropr io nel merca to in ternazio­
nale , là dove s ' incont rano le p roduz ioni e 
le monete di tu t t i i paesi . Nel la nos t ra 
condizione a t tuale , cara t ter izzata da u n a 
scarsa p roduz ione agr icola e d a m a n c a n z a 
di mate r ie p r ime , sa rebbe cer tamente scor­
ret to r icercare u n a soluzione ai nostr i p ro ­
b lemi in u n a mino re a p e r t u r a del nost ro 
paese a l l ' economia in ternazionale . 

Un 'economia avanzata , ed a reddi to re­
la t ivamente alto, impor t a necessar iamente 
u n a certa quan t i t à di beni di p roduz ione 
e d i consumo. Le impor taz ioni p r e m o n o 
sul la b i lanc ia dei pagamen t i , e devono es­
sere compensa te da u n flusso adeguato di 
esportazioni , che è necessario anche per 
por ta re la d o m a n d a globale ad u n livello 
sufficiente a ga ran t i r e la p iena ut i l izzazione 
delle r isorse del paese. Si definiscono così 
due p r i m a r i e aree d ' in te rvento delle par te­
cipazioni s ta tal i : l ' approvvig ionamento da l ­
l 'estero di energ ia e di ma te r i e p r i m e e la 
sost i tuzione di a lcune impor taz ioni con la 
p roduz ione nazionale; la r iqualif icazione del­
l ' i ndus t r i a pe r r i da re ent ro breve t empo al­

le nostre esportazioni la forza espansiva che 
le carat ter izzava in passato. 

L ' approvv ig ionamento di energia si svol­
ge oggi in circostanze sempre p iù difficili. 
Le strategie combina te delle g rand i imprese 
in ternazional i e di certi governi occidentali ; 
la diffidenza che separa , da u n lato, u n a 
Eu ropa t imida e scarsamente au tonoma e, 
da l l ' a l t ro , i paesi p rodut tor i t imorosi di non 
r iusc i re ad approfi t tare del loro momen to 
magico; la m a n c a n z a d ' indicazioni chiare 
sul la polit ica energet ica in generale , e sui 
prezzi del le fonti in par t icolare , da par te 
del nost ro Governo: ecco a lcuni fattori che 
contr ibuiscono a compl icare il quad ro ed 
a r ende re difficili le scelte, già rese larga­
men te incer te da l l ' imprevedib i l i t à di costi e 
prezzi e dal la l unga du ra t a nel tempo dei 
loro effetti. Nonostante queste difficoltà, la 
l inea maes t r a da seguire è quel la degli ac­
cordi con i paesi p rodut tor i , che permet­
tano al nos t ro paese di a u m e n t a r e il suo 
cont r ibuto al loro svi luppo, ponendoci così 
i n u n a buona posizione poli t ica verso paesi 
alla soglia di u n forte svi luppo e dalle 
cui r isorse d ipende la nos t ra sopravvivenza 
come economia svi luppata , e nello stesso 
tempo d i r igano verso il nostro paese u n 
flusso addizionale di petrolio greggio, di gas 
na tu ra l e e di u ran io , sot t rat to al controllo 
del le g r and i compagnie . 

La nos t ra indus t r i a può dare u n contri­
bu to impor tan te alla creazione di u n a nuo­
va g r a n d e a rea d i sv i luppo a sud-est del­
l 'Europa ; anzi , p ropr io da l la d imensione di 
tale con t r ibu to d ipende la sua possibil i tà di 
affrontare con sereni tà il difficile processo 
di r iconversione verso prodott i p iù sofisti­
cati e servizi p iù complessi . Lungo questa 
l inea si è proceduto finora con t roppa len­
tezza, nel t imore forse di accelerare u n a 
serie d i m u t a m e n t i che si teme di non es­
sere poi in g rado di control lare . Le incer­
tezze vanno abbandona te , ed è necessario 
iniziare subi to u n lavoro d i sper imentaz ione 
di formule nuove , che, fra l 'a l t ro , offrano 
qua lche speranza di por re u n freno al l ' in­
flazione impor ta t a e a quel la che noi stessi 
espor t iamo con i nostr i prodott i . Quella de­
gli accordi di sv i luppo a prezzi Assi - o 
con aumen t i controllat i da l le due par t i -
è u n a via d 'usc i ta non depress iva , e fors 'an-
che non inflazionistica, alla crisi at tuale; 
essa va ba t tu ta con g r ande de terminazione . 

Si t ra t ta , in sostanza, di real izzare u n 
compito complesso, che comprende l ' approv­
vig ionamento di energia; la definizione del 
cont r ibuto di beni capital i , progett i e know-
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how che ci è possibi le d a r e ai p ian i d i svi­
luppo dei paesi p rodut to r i ; la t ra t taz ione 
dei var i accordi , fra di loro collegati o in­
d ipendent i ; lo svolgimento del ruolo del­
l ' imprend i to re genera le e del capo commes­
sa per la real izzazione dei proget t i o del la 
pa r t e di essi affidata a imprese i ta l iane, 
inclusa la formazione di consorzi d ' imprese 
nazional i e in ternazional i ; la definizione e 
la gestione del f inanziamento di u n siste­
m a così complesso. Ta le compi to dovrebbe 
costi tuire l ' impegno p r i m a r i o delle par teci­
pazioni statal i , le qua l i dov ranno real izzare 
a tal fine u n completo sp iegamento di tu t te 
le loro capaci tà intel le t tual i , imprend i t ive , 
organizzat ive e f inanziarie, delle loro cono­
scenze dei merca t i e dei paesi , del la loro 
immag ine sui merca t i mondia l i . Il successo 
di questa poli t ica d ipende rà in g r a n pa r t e 
dalle capacità , che siano al p iù alto livello 
r iscontrabi le sul merca to in ternazionale . Ciò 
r ichiede a sua volta u n a revisione profon­
da della s i tuazione a t tuale , da l la quale di­
pende rà c o m u n q u e , in genera le , la nost ra 
capaci tà di m a n t e n e r e e di amp l i a r e le no­
stre esportazioni pe r t o rna re il p iù pres to 
possibile ad u n a s i tuazione d i pareggio 
s t ru t tu ra le della b i lancia dei pagamen t i . Il 
p rob lema non è solo quel lo di assorbire i 
p iù alti costi di lavoro e di s f ru t tare ap­
pieno la capaci tà p rodu t t iva : è quel lo di 
organizzare se r iamente l ' innovazione pe r 
elevare il livello tecnologico e di merca to 
dei prodot t i de l l ' i ndus t r i a i ta l iana, dato che 
lo stadio raggiun to dal la nos t ra economia 
non ci permet te di competere con paesi p iù 
poveri di noi su prodot t i sempl ic i , a forte 
incidenza del lavoro ed a basso valore ag­
giunto per addet to . È necessar io cercare 
nuove e p iù m o d e r n e p roduz ion i da espor­
tare pe r r i d u r r e la nos t ra d ipendenza da 
settori oggi in difficoltà, come l ' au tomobi l i ­
stico ed i l tessile; è necessar io infine ren­
dere l ' i ndus t r i a i ta l iana m e n o vu lne rab i l e 
a l l ' andamen to del ciclo in te rnaz iona le . Va 
infatti r icordato che u n ciclo p iù r ap ido e 
p iù profondo scoraggia gli inves t iment i pr i ­
vati , perché influenza in modo negat ivo le 
prospet t ive di profìtto e dà a l l ' inves t imento 
pubbl ico la responsabi l i tà d ' ev i t a re la sta­
gnazione; r ende sca rsamente profittevoli le 
iniziative mol to capital izzate, che soppor tano 
nelle fasi d iscendent i pe rd i t e tanto grav i da 
non poter essere compensa te nel le fasi ascen­
denti . Ciò pone il p rob l ema di u n ' i n d u s t r i a 
meno capi tal izzata e p iù flessibile, che sia 
in grado , a lmeno là dov 'è possibi le , di evi­
tare il forte aumen to dei costi. L ' idea di 

u n ' i n d u s t r i a composta di un i t à piccole e 
med ie disposte s te l la rmente in torno a centr i 
di servizio non è del tu t to nuova; essa po­
t rebbe essere spe r imen ta t a se r iamente , par­
tendo, ad esempio, dal settore chimico-tes­
sile e da quel lo tessile p r o p r i a m e n t e detto, 
anche al fine di s t imolare nel le aree p iù 
povere del nostro paese il sorgere di im­
prend i to r i con quel le doti di fantasia e di 
ada t tab i l i tà che non sono frequent i nelle 
g r a n d i imprese . A questo proposi to , vale la 
p e n a di osservare che il r i lancio dell 'econo­
m i a i ta l iana non po t rà avveni re senza il 
cont r ibu to delle piccole e medie imprese , 
che, come abb i amo detto, costi tuiscono u n a 
pa r t e impor t an te del nostro s is tema pro­
dut t ivo. F ino ad ora le piccole imprese ita­
l iane sono state se r iamente svantaggia te dal­
la m a n c a n z a di u n ' a d e g u a t a offerta di ser­
vizi. Anzi , nel Mezzogiorno, la m a n c a n z a 
totale di tali servizi r ende p ra t i camen te im­
possibi le lo sv i luppo della piccola impresa , 
e s e m b r a legare lo sv i luppo del l ' economia 
al la g r a n d e indus t r ia , che pe ra l t ro r i m a n e 
s e m p r e es t ranea alla società mer id iona le . Le 
difficoltà che le imprese i ta l iane incont rano 
q u a n d o passano dal la d imens ione piccola a 
quel la media , o da l la m e d i a al la g rande , o 
dal la gest ione personale del suo fondatore a 
quel la manage r i a l e , finiscono spesso per 
por ta r le al fa l l imento o a l l ' a ssorb imento da 
p a r t e di imprese p iù g rand i , non di r ado 
s t ran ie re . Tal i difficoltà der ivano pr inc ipa l ­
m e n t e p rop r io dal la m a n c a n z a di servizi e 
da l l ' imposs ib i l i t à de l l ' impre sa di ot tenere 
anche quel tanto di appoggio finanziario o 
di consulenza genera le che le merchant 
banks o gli o rgan i smi dello Stato forniscono 
in al t r i paesi . Manca , per esempio, u n ef­
fettivo appoggio a l l ' espor tazione; o la pos­
sibi l i tà di ad i re faci lmente al merca to dei 
capi tal i ; la possibi l i tà di d i spor re su base 
p e r m a n e n t e di servizi d ' ingegner ia e di 
merca to , manage r i a l i ed organizzat ivi . Le 
imprese a par tec ipazione statale possono 
svolgere u n ruo lo impor t an t e in questo sen­
so, anzi tut to lanc iando con a l t re imprese 
iniziat ive per l 'esportazione, o fornendo ad 
esse servizi pe r la loro penet raz ione sui 
merca t i esteri . Vi sono g rand i imprese pr i ­
vate s t ran ie re che già lo fanno, e con suc­
cesso: riCI, ad esempio, sta rea l izzando 
sui merca t i de l l 'Eu ropa cont inenta le centr i 
d i d i s t r ibuz ione comuni con piccole imprese 
inglesi di tessili pe r l ' a r r edamen to . In ogni 
nuovo proget to le par tecipazioni statal i do­
v rebbe ro tener conto, nei l imit i del possi­
bi le , del l 'es igenza di real izzare u n centro 
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di svi luppo indus t r ia le che in concreto offra 
a piccole imprese non solo u n appoggio 
circa i servizi d i s tabi l imento , m a anche 
servizi di marketing, di p r o g r a m m a z i o n e 
del prodot to , d i gest ione, ecc. 

Il t ema del r i nnovamen to de l l ' i ndus t r i a 
i ta l iana ci por ta necessar iamente ad affron­
tare il p r o b l e m a de l l ' i ndus t r i a chimica , che 
da tant i ann i t rova serie difficoltà ad im­
p r i m e r e agli inves t iment i ed alle produzioni 
quel r i tmo d ' inc remen to che sa rebbe neces­
sar io allo sv i luppo economico del paese. 
Sono a n n i cara t ter izzat i d a forti perd i te 
( t ranne il 1974, da to il g r a n d e aumen to dei 
prezzi) e da u n crescente disagio, der ivante 
in pa r t i ugua l i da i p rob lemi politici, dal ­
l ' aumen to dei costi, e da l l ' incapac i tà d i ap­
p ron ta re u n p r o g r a m m a che pe rme t t a di 
por ta re g r adua lmen te la ch imica i ta l iana 
dal le p roduz ion i di base - le p r i m e che 
ved remo sorgere presso i paesi p rodut to r i -
verso produzioni p iù sofisticate, a p iù al to 
valore aggiunto e capaci di pe rmet te re alle 
imprese di fronteggiare i maggior i costi di 
lavoro e delle ma te r i e p r i m e . L ' in te rvento 
nel la ch imica è lo s t rumen to con cui l 'ENI 
deve affrontare ed avviare a soluzione i 
p rob lemi di uno dei p iù impor tan t i settori 
indus t r ia l i del paese: poiché è evidente che 
il nostro paese non po t rà real izzare né u n a 
sana r ip resa di b reve t e rmine , né. u n a r i­
conversione efficiente senza che la ch imica 
faccia la sua pa r te , sostenendo la d o m a n d a 
globale con u n adeguato flusso d ' invest i ­
ment i , e con t r ibuendo al la r iqualif icazione 
della p roduz ione indus t r i a le . 

Una vigorosa iniziat iva pubb l i ca nel set­
tore del la ch imica po t rebbe di per sé far 
d iment ica re quel le tesi che p ropongono u n 
« coord inamento » fatto d i divisioni del mer ­
cato fra le var ie imprese , come se fosse 
possibile r ip ropor re , in t emp i di merca t i 
aper t i e di v ivaciss ima concorrenza in terna­
zionale, u n a specie di r eg ime monopolis t ico 
e corporat ivo. Se coord inamento vi dev 'es­
sere, esso deve legare le var ie imprese a 
proget t i comun i di sv i luppo e non r ipa r t i r e 
ciò che c'è già, sul la base a p p u n t o di 
u n ' i n u t i l e divisione monopol is t ica del mer ­
cato. 

P e r essere accettabile, u n a soluzione di 
questo t ipo dovrebbe anzi tu t to essere u n a 
soluzione di sv i luppo, che inc luda operator i 
europei e paesi p rodu t to r i ; in secondo luo­
go, essa deve poter r isolvere i p rob lemi 
d'« incompat ib i l i tà » fra le imprese senza 
svil ire l ' in te rvento pubbl ico . 

P e r compor ta re u n nuovo svi luppo del 
settore chimico, la soluzione dovrebbe im­
pl icare il lancio di u n nuovo « progetto di 
s v i l u p p o » : ad esempio, po t rebbe prevedere 
la creazione d ' impian t i di base nei paesi 
p rodu t to r i di petrolio, in associazione mino­
r i ta r ia con loro, e l 'uso degli in te rmedi così 
ot tenuti per sv i luppare in I tal ia a lcune pro­
duzioni (plast iche speciali , chimica per la 
agr icol tura , l ' a l imentazione e l 'edilizia, in­
t e rmed i specializzati) in compartecipazione 
con produt to r i europei di g rand i d imensio­
ni . L 'operazione pot rebbe essere poi colle­
gata con grossi progett i agricoli da realiz­
zare in paesi in via di sv i luppo scelti se­
condo le loro potenzial i tà di produzione 
agricola, e con il r i lancio del la r icerca, in­
s ieme a g rand i operator i in ternazional i , con 
formule ed obiettivi d a definirsi. 

Il secondo t ema che abb iamo citato, la 
sost i tuzione d ' impor taz ion i , r i gua rda anzi­
tut to la p roduz ione a l imenta re , nel la quale 
le par tecipazioni statali sono già impegna te 
a diversi livelli della ca tena di integrazio­
ne; e, in secondo luogo, la produzione in­
te rna di fonti d 'energia . È ovvio che la ri­
cerca i n t e rna di fonti convenzionali r ichiede 
oggi lo sforzo mass imo, dato che la dispo­
nibi l i tà di energia oggi può essere ancora 
p iù impor tan te del la d isponibi l i tà di ener­
gia doman i . Ma la sosti tuzione delle impor­
tazioni può avvenire anche con fonti e 
forme non convenzionali , nuc lear i e no; 
anche in questo c a m p o vi è ancora d a svol­
gere un ' az ione innovat iva, al fine di speri­
m e n t a r e a lmeno qua l cuna delle tante possi­
bil i soluzioni non convenzionali , alle qual i 
il nost ro paese dovrebbe essere interessato 
p iù di q u a l u n q u e al t ro . Si t ra t ta anche qui 
di mobi l i ta re la fantasia e la invent iva del 
nostro paese, ponendo la al servizio di u n 
compito essenziale per il suo svi luppo eco­
nomico. 

Sa rebbe impossibi le indicare qui tut te le 
condizioni necessarie perché u n p r o g r a m m a 
di r ip resa del l ' economia i ta l iana possa es­
sere real izzato con successo ent ro u n ragio­
nevole orizzonte t empora le . Ve ne è però 
u n a d ' impor t anza p reminen te : la funziona­
lità della pubb l i ca amminis t raz ione . Non è 
possibile i m m a g i n a r e u n paese nel quale 
l ' indus t r i a p r iva ta e quel la a par tecipazione 
statale si m i s u r a n o con le g rand i concentra­
zioni p rodu t t ive in ternazional i , m e n t r e le 
funzioni p r inc ipa l i dello Stato vengono svol­
te in modo inefficiente e costoso. È u n pro­
b lema non solo di diseconomie esterne m a 
anche di menta l i t à e di cu l tura . 
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Non spet ta ce r tamente a noi ind icare 
qui le l inee di u n a r iorganizzazione della 
amminis t raz ione e delle az iende pubb l iche , 
anche se il capitolo che segue cercherà di 
definire il nos t ro p u n t o di vis ta in mate r ia . 
Cerchiamo però d ' ind ica re a lmeno u n pos­
sibile esempio di col laborazione con le par ­
tecipazioni statal i che aiut i a r innovare tut­
ta l 'azione pubb l i ca : l ' e laborazione e l ' im­
piego di s t rumen t i p iù avanzat i di controllo 
e di gestione di settori impor t an t i dell 'eco­
nomia nazionale . 

La p r i m a sper imentaz ione è da compiere 
sul merca to petrol ifero, la cui razional izza­
zione è resa tanto p iù necessar ia quan to 
meno il nostro paese si d imos t ra in g rado 
d ' inf lu i re sui prezzi del suo petrolio. Il 
s is tema petrol ifero nazionale è inefficiente e 
pletorico. T roppe raffinerie t roppo piccole e 
ubicate non pe r servi re il merca to nazio­
nale , m a merca t i di esportazione s empre 
p iù incert i e m e n o r emunera t iv i ; a t t racchi 
costosi ed inefficienti; u n a d is t r ibuz ione co­
stosa, frutto di u n a concorrenza oligopoli­
stica di spreco. Questo s is tema costoso e 
d isordinato non si razional izza da solo; né 
le autor i tà pubb l i che h a n n o oggi gli s t ru­
ment i sufficienti per d e t e r m i n a r n e la razio­
nalizzazione. È chiaro che la n a t u r a p u b ­
blica de l l 'ENI , il peso che esso esercita, 
con la sua g r a n d e quota, sul merca to nazio­
nale , la sua in tegrazione in u n g r a n d e set­
tore consumatore , come la ch imica , la sua 
conoscenza del merca to e dei suoi p rob lemi 
di approvvig ionamento e di consumo lo 
pongono nel la condizione ideale pe r assu­
mers i il compi to di c reare u n o s t rumen to 
conoscitivo e operat ivo ass ieme - u n model ­
lo di ot t imazione - , sul la cui base l 'ENI 
stesso e le autor i tà pubb l i che possano pro­
cedere alla razional izzazione del settore, al 
fine di r i d u r r e nello stesso t empo il v o l u m e 
de l l ' approvv ig ionamento ed i costi del si­
s tema. Si t ra t ta di u n modo nuovo, p iù 
avanzato, di con t r ibu i re a r isolvere i p ro­
b lemi del paese ponendo a disposizione del­
l ' au tor i tà pubb l i ca u n o s t r u m e n t o che è in­
sieme conoscitivo e di o t t imazione, e che 
ha bisogno, per funzionare cor re t tamente , 
del l 'azione ass idua di chi opera sul merca to . 

Infatt i , solo u n ' i m p r e s a pubb l i ca che 
operi sul merca to può rea l izzare le indica­
zioni del model lo di o t t imazione, u t i l izzando 
u n a vasta g a m m a di s t rumen t i , basandos i 
sul la sua conoscenza de l merca to e sul la 
sua capaci tà d ' inf lu i re sugli a l t r i opera­
tori , e cercando vol ta a volta d i min imiz ­
zare le var iabi l i indicate da l l ' au to r i t à poli­

tica. Infat t i , chi gestisce u n model lo di otti­
maz ione del merca to petrolifero deve, ad 
esempio, poter compensare quegl i operator i 
che r isul tassero danneggia t i (ad esempio, da 
ch iusu re d ' impian t i ) cedendo loro quote di 
capaci tà p rodut t iva in impian t i efficienti; 
deve poter p res ta re ad a l t r i operator i dei 
servizi (ad esempio, di t rasporto) pe r sosti­
tu i re servizi p iù costosi e m e n o efficienti; 
deve poter accorpare ret i d i d is t r ibuzione 
e s t r u t t u r e di deposito al fine di r i d u r r e 
i costi di d is t r ibuzione, eccetera. 

L ' a l t r a possibile via, quel la della realiz­
zazione delle indicazioni del model lo con 
decisioni d ' imper io , sa rebbe certo p iù co­
stosa sia pe r le prevedibi l i opposizioni, sia 
pe r la lentezza delle p rocedure e la r ig idi tà 
dei p rocediment i ammin i s t r a t iv i . 

Avviato l ' e sper imento nel settore petro­
lifero, l ' approccio econometr ico pot rebbe es­
sere usa to anche per affrontare i p rob lemi 
di r iorganizzazione di a l t r i set tori , e specie 
di quel lo dei servizi pubbl ic i . 

CAPITOLO QUARTO 

L E PROPOSTE DI RIORGANIZZAZIONE 

Le considerazioni svolte fin qu i ci do­
v rebbe ro pe rme t t e re di concludere avendo 
va lu ta to tut t i i moltepl ici aspett i del nostro 
a rgomento . Nel p r i m o capi tolo abb i amo cer­
cato d ' i n q u a d r a r e il p rob l ema in quel lo, 
p i ù genera le , degli s t r umen t i dello Stato; 
nel secondo abb iamo cercato di s intet izzare 
l ' esper ienza fatta in I ta l ia e d ' ind ica re le 
difficoltà e le disfunzioni che si sono veri­
ficate nello sv i luppo recente delle par tec ipa­
zioni s tatal i ; nel terzo, a b b i a m o inteso defi­
n i r e gli obiettivi da po r re al loro r i lancio. 
D o v r e m m o ora essere in g rado di r i spondere 
con conoscenza di causa alle d o m a n d e : è 
necessario r io rganizzare le par tecipazioni 
s tatal i ? E, dato che la r isposta è sì, in 
che modo e con qual i p r inc ìp i ? 

Le nos t re r isposte pa r tono da a lcune con­
s iderazioni genera l i relat ive allo schema 
is t i tuzionale del le par tec ipazioni statal i , pe r 
passa re poi a l la composizione dei g r u p p i ed 
ai due g r a n d i t emi del la r iorganizzazione: 
il funz ionamento in te rno dei g r u p p i ed i 
loro r appor t i polit ici . 

a) Gli obiett ivi che le par tec ipazioni sta­
tali devono persegu i re pe r il r i lancio econo­
mico del nostro paese sono mol t i e com­
plessi . Lo s t r umen to incar icato di perse-
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guir l i deve perciò essere in g rado di ope­
ra re sul merca to con g r a n d e flessibilità, in 
gara con le p iù potent i s t ru t tu re produt t ive 
mondia l i , control lando minuz iosamen te l 'eco-
nomici tà della gestione sua p ropr i a e delle 
sue società. L 'En te di gestione delle par te ­
cipazioni s tatal i deve cioè essere capace di 
definire u n a s t ra tegia a la rgo raggio, che 
integri le sue informazioni sui merca t i e 
sul la economia nazionale e in ternazionale , 
quelle sul le potenzial i tà delle p ropr ie im­
prese, e le indicazioni circa gli obiettivi 
ed i mezzi che gli vengono dal potere poli­
tico: le sue società, a loro volta, devono 
essere in g rado d i rea l izzare tale s t ra tegia 
operando sul merca to con la mas s ima fles­
sibil i tà ed efficienza, r i nv iando anche a l l ' in-
dietro, verso la holding centra le , le neces­
sarie informazioni su quan to accade e su 
quan to pot rebbe accadere, e pa r tec ipando 
così anche a l l ' e laborazione strategica. Quan­
to p iù i compit i da svolgere sono complessi 
e r i levant i pe r tut to l ' appa ra to produt t ivo 
del paese, tanto p iù impor tan te diviene la 
definizione di u n a s t rategia a med io e lungo 
t e rmine che indichi gli obiett ivi e le g r and i 
diret t r ic i di ma rc i a di tu t to il g ruppo , e 
stabil isca il t e r reno d ' incont ro e, se neces­
sario, di scontro, con le forze poli t iche. 
L ' impegno di ogni g r u p p o a par tec ipazione 
statale di c h i a m a r e a raccolta tut te le sue 
energie per e laborare u n a s t rategia seria, 
nel la qua le infondere tu t ta la p ropr i a cul­
t u r a operat iva e polit ica, è infatti anche il 
p r i m o passo per il r i s anamen to del r ap ­
porto fra enti di gestione ed ambien te poli­
tico. Su questo t ema ci s e m b r a di dover 
r i to rna re p a r l a n d o in modo p iù specifico del 
control lo politico sulle par tecipazioni statal i . 

Gli obiett ivi citati , che r ichiedono un 
r i lancio strategico ed operat ivo, s embrano 
perciò ind icare l ' oppor tun i tà di man tene re 
l 'ar t icolazione dello s t rumen to : d a u n lato 
l ' o rgan i smo strategico e di r appor to politico 
e, da l l ' a l t ro , o rgan i smi operat ivi con il 
mass imo g rado d ' au tonomia compat ib i le con 
la s t ru t tu ra . Su questo t ema sembra , sem­
mai , necessario to rna re al disegno or ig inar io 
del legislatore, l iberandolo da quel le incro­
stazioni che l 'esper ienza h a d imost ra to per i ­
colose pe r il corret to funzionamento del 
s is tema. 

Questa p r i m a indicazione pone d i pe r 
sé il p rob l ema della collocazione delle pa r ­
tecipazioni s tatal i t r a gli s t rumen t i dello 
Stato. Abb iamo detto che il legislatore le 
intese so t t ra r re al controllo della pubbl ica 
amminis t raz ione ; e ciò è ben visibile anche 

nel fatto d i aver organizzato il relat ivo 
minis te ro come organo di controllo politico 
e non di supervis ione burocra t ica . Vi sono 
però oggi delle proposte che, sia p u r e senza 
indicar lo ch ia ramen te , si muovono nella 
direzione di rovesciare tale pr incipio , e di 
is t i tuire u n a sor ta di subordinaz ione delle 
par tecipazioni statali ad organi de l l ' ammin i ­
s trazione. Questo è u n tema sul quale dob­
b i a m o essere es t remamente precisi , poiché 
pens iamo che u n a tale subordinaz ione non 
pot rebbe che aggravare le disfunzioni delle 
par tecipazioni statali . In real tà , tali propo­
ste m i r a n o p iù a r isolvere le difficoltà in 
cui si d ibat te la pubbl ica amminis t raz ione 
che a r iorganizzare in modo razionale gli 
s t rument i dello Stato. Esse p rendono sem­
pl icemente atto de l l ' incapaci tà di funzionare 
di certi s t rument i amminis t ra t iv i - come, 
ad esempio, la direzione genera le delle Font i 
di energia del Minis tero de l l ' indus t r ia - per 
a t t r ibu i re i loro compit i ad al t r i s t rument i , 
di cui però si r i t iene di dover giustificare 
la creazione d a n d o loro al t r i poteri , che 
nu l la h a n n o a che fare con quell i necessari 
per svolgere tali compit i . La s t ru t tu ra at­
tuale de l l ' ammin is t raz ione non è va l ida : e 
a l lora la si r i formi , evi tando però la facile 
soluzione nominal is t ica , cioè la creazione 
di organi a competenza settoriale, che met­
tono assieme cose molto diverse fra d i - l o r o 
per la sola ragione che esse sono incluse, 
pe r fini statistici, nel la stessa categoria del-
l ' ISTAT. Queste cr i t iche si riferiscono in 
via specifica alla proposta di is t i tuire u n 
Alto commissar io per l 'energia , che ri tenia­
mo di resp ingere sia per le ragioni esposte 
fin qu i sia perché nei progett i presenta t i 
esso h a perso le carat ter is t iche di organo di 
coord inamento , la cui funzione pot rebbe 
anche r i su l ta re ut i le , per a ssumere invece 
quel le di centro di potere, che non farebbe 
che is t i tuire u n a sup remaz ia burocra t ica 
sul le imprese . L 'es igenza p iù senti ta sareb­
be s e m m a i quel la di u n Minis tero che rac­
colga tut te le responsabi l i tà verso l 'econo­
mia e che esalti il momen to della respon­
sabil i tà polit ica e non il suo contrar io . Ciò 
e l iminerebbe a lmeno i grossi p rob lemi di 
coord inamento che si pongono oggi, e por­
rebbe sotto u n a sola responsabi l i tà la ge­
stione de l l ' appa ra to p rodu t t ivo pubbl ico e 
pr iva to e quel la del la spesa pubbl ica . 

In ogni caso, la l inea di fondo da rea­
l izzare non è quel la della concorrenza o 
della subordinaz ione , m a quel la della col­
laborazione fra enti di gestione e pubbl ica 
ammin is t raz ione , ognuno con p rop r i com-
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piti e capaci tà : ne abb iamo anche già in­
dicato u n possibile esempio. 

Ci s embra questa , fra l 'a l t ro , l ' in te rpre ­
tazione p iù corret ta del « p r i m a t o della po­
litica » che non può certo significare pr i ­
mato de l l 'Ammin i s t r az ione e progress ivo ab­
bandono del metodo manager i a l e . 

Questo si r i m a n d a al la gestione politica 
del s is tema che t r a t t e r emo in u n paragra fo 
a par te . 

b) Il t ema del la poliset torial i tà - così 
come al tr i t emi r i gua rdan t i p iù s t re t tamente 
gli assetti is t i tuzionali delle Par tec ipazioni 
statali - deve essere affrontato tenendo pre­
sente la n a t u r a e i p r inc ipa l i p rob lemi che 
le par tecipazioni statal i sono ch iamate ad 
affrontare in questa nuova fase evolutiva 
del paese. Si deve r iconoscere che da que­
sto pun to di vista la n a t u r a dei p rob lemi 
è a lmeno in pa r t e m u t a t a r ispet to ai ven-
t ' ann i t rascors i . 

In sintesi, m e n t r e nel per iodo t rascorso 
le par tecipazioni statali sono in te rvenute 
preva len temente nei settori di base e nel 
Mezzogiorno pe r c reare occupazione e mo­
derne s t ru t tu re indus t r ia l i e di terz iar io 
inf rangendo anche s t ru t tu re inefficienti ere­
ditate dal passato au ta rch ico e corporat ivo; 
nel per iodo che v iv iamo i p rob lemi di r in­
novo, razional izzazione e r iconvers ione an­
che delle stesse s t ru t tu re delle par tecipazio­
ni statal i a s sumono u n peso r i levante a 
fianco del p u r t r o p p o ancora a t tua l i ss imo 
prob lema dello sv i luppo del Mezzogiorno. 
Ma anche questo p rob l ema si p resenta con 
connotati diversi , essendo o rma i t empo di 
passare dallo sv i luppo delle s t ru t tu re di ba­
se a quello delle at t ivi tà economiche ca­
paci di insed iamento diffuso sul ter r i tor io 
autogenerant i capaci tà imprend i to r i a l i . 

Quindi , in questa nuova fase le Par te ­
cipazioni s tatal i si t r ove ranno e già si 
t rovano concre tamente oggi - ad esempio 
nel settore tessile - a dover effettuare oltre 
che invest iment i di sv i luppo, u n a pa r t e r i­
levante di inves t iment i di sost i tuzione e con­
versione, i qual i invece di c rea re occupa­
zione tendono ad espellere addet t i ovvero 
pongono p rob lemi di t ras fe r iment i e di 
r iut i l izzazione in al t re iniziat ive della ma­
nodopera . Inol t re quest i in tervent i sono 
ubicat i a priori, spesso nel Centro-nord, 
cosicché resta l imi ta ta la possibil i tà per le 
par tecipazioni statal i di concent ra re gli in­
tervent i nel Mezzogiorno. 

In questa prospet t iva la poliset torial i tà 
degli enti di gest ione r i su l ta ancor p i ù op­

po r tuna , m a t ra i cr i ter i di aggregazione 
dei. settori dovrà esser dato u n certo peso 
a l la loro complemen ta r i e t à ai fini del ri­
lancio di at t ività obsolete. 

Pe ra l t ro , pe r facil i tare la real izzazione 
di iniziative sostitutive senza provocare u n a 
di la tazione a macch ia d 'olio del la presenza 
delle par tecipazioni statal i , queste potran­
no adot tare al t r i modu l i di in tervento che 
le vedano , invece che protagonis te diret te 
delle nuove iniziative, necessarie promotr i ­
ci e sostegno di iniziat ive stel lar i con la 
par tec ipazione di piccoli e med i imprend i ­
tori pr ivat i . Questo modu lo , come già si è 
detto in a l t ra par te , s e m b r a val ido anche 
per gli in tervent i di sv i luppo del Mezzo­
giorno. 

L'insufficienza della soluzione settoriale 
è evidente anche pe r quan to r i gua rda la 
g a m m a delle at t ivi tà r agg ruppa t e sotto il 
controllo di ogni ente di gestione. Sarebbe 
ce r tamente scorretto a m p u t a r e u n g ruppo 
funzionante sol tanto per r a g g r u p p a r e im­
prese che h a n n o in comune solo la cate­
gor ia statistica; o, add i r i t tu ra , pe r r i un i r e 
cose tanto diverse fra di loro come società 
operat ive e par tecipazioni f inanziarie. I 
g r u p p i indus t r ia l i sono s t ru t tu re comples­
se, ed ogni ampu taz ione p roduce degli 
shocks che possono anche essere sopporta t i 
pe r ragioni mol to serie, m a che vanno ac­
cu ra t amen te considerat i . Con ciò non si 
vuole difendere a tut t i i costi l ' a t tuale com­
posizione settoriale dei g r u p p i a par tecipa­
zione statale, che è frutto di sv i luppi di 
tu t t i i t ipi , buon i ed anche cat t ivi : si vuol 
d i re che sarebbe scorret to opera re ampu ta ­
zioni e r a g g r u p p a m e n t i senza un ' ana l i s i 
convincente , e senza cons iderare i legami 
real i che corrono entro u n o stesso g r u p p o 
fra settori appa ren t emen te anche molto di­
versi fra di loro. Tal i legami possono es­
sere di cara t te re f inanziar io, come l ' impie­
go di rendi te o di profìtti p rovenient i da 
certi settori per f inanziarne al t r i , o per 
pe rme t t e re loro di r iorganizzars i per supe­
r a r e difficoltà s t ru t tu ra l i o cong iun tura l i ; di 
cara t te re produt t ivo , se le var ie imprese 
fanno anche pa rz i a lmen te pa r t e di u n ci­
clo in tegrato , in cui i va r i settori di u n o 
stesso g ruppo si scambiano prodot t i e ser­
vizi; di cara t te re manager i a l e , come la cir­
colazione dei d i r igent i , ecc. Tal i legami si 
s o m m a n o quas i s empre al fatto che chi fa 
pa r t e di u n g r u p p o ott iene da l la ho ld ing 
cent ra le - o da a l t re società dello stesso 
g r u p p o - dei servizi che a l t r iment i dovreb­
be acquis tare , e che spesso non sono repe-
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r ibi l i sul merca to . Dupl icare tal i servizi in 
nuovi enti avrebbe ce r tamente T indesidera­
bile effetto di a u m e n t a r e , nel complesso 
delle par tecipazioni statal i , il personale del­
le ho ld ings r ispet to a quel lo d i re t tamente 
operat ivo, e ciò pot rebbe faci lmente por ta re 
come conseguenza ad u n a burocra t izzazione 
ancor p iù sp in ta de l l ' a t tua le . 

Queste considerazioni si appl icano mol to 
bene, secondo noi, al settore chimico. Se le 
par tec ipaz ioni s ta ta l i devono r agg iunge re 
gli obiett ivi che abb i amo visto nel capitolo 
precedente , la loro presenza nel settore chi­
mico è essenziale, dato che essa pe rmet te di 
operare d i re t tamente in u n settore di g ran­
de impor t anza e che h a u rgen te bisogno di 
r innovars i . L ' ingresso de l l 'ENI nel settore 
chimico rispose fin dal l ' in iz io ai due sti­
mol i di base: e cioè il l egame con gli 
i d roca rbur i , poiché iniziò per ut i l izzare e 
valor izzare u n a pa r t e delle r iserve nazio­
nal i di gas na tu ra le ; e l 'es igenza di contr i ­
bu i r e allo sv i luppo del paese, in quel caso 
r o m p e n d o in u n solo colpo si tuazioni di 
monopol io e s t rozzature produt t ive . 

Queste due ragioni sono present i anche 
ora e, se possibile, h a n n o ancor p iù forza 
che in passato. Il l egame fra petrolio e 
chimica, se era u n t empo tanto forte da 
i n d u r r e quas i tu t te le società petrolifere 
ad in tegrars i ne l la ch imica , ed u n buon 
n u m e r o di imprese ch imiche ad in tegrars i 
verso le mate r ie p r i m e , è ancor p iù forte 
oggi, che le mate r ie p r i m e costano mol to 
p iù di al lora. La stessa logica connessione 
tecnico-economica por ta oggi i paesi pro­
dut tor i a p u n t a r e per il p ropr io svi luppo 
sul settore chimico e pet rolchimico, cioè 
sulle indus t r ie d i re t t amente collegate alle 
mate r ie p r i m e di cui d ispongono. E d è ov­
vio che la poli t ica di approvvig ionamento 
petrol ifero cui abb i amo sopra accennato 
avrà tanto maggior i possibi l i tà di successo 
quan to p iù chi la svolge è in g rado d ' impe­
gnars i d i re t t amente p ropr io nei settori p iù 
r ichiest i , quel l i scelti dai paesi in questio­
ne come base del loro sv i luppo. 

Va r i levata a questo pun to la confusio­
ne operata - ad ar te o inavver t i t amente -
fra il settore chimico de l l 'ENI e la sua 
par tec ipazione nel la Montedison. Quest 'u l ­
t ima è o rma i poco p iù di u n paradosso, 
dato che essa non permet te a l l 'ENI di svol­
gere le funzioni t ip iche della ho ld ing verso 
le consociate, e cioè p r o g r a m m a z i o n e e 
controllo. Poiché queste due funzioni sono 
r isul ta te impossibi l i , sa rebbe logico assegna­
re tale par tec ipazione ad u n al t ro organi ­

smo che fosse in g rado di eserci tar le , am­
messo che nel la s i tuazione a t tuale ne esista 
uno , oppure considerar la sempl icemente co­
m e u n pegno per il fu turo. M a ciò non 
vuol d i re che l 'ENI deve smet tere di ope­
ra re nel settore chimico, che fra l 'a l t ro è 
indicato espl ic i tamente nel la sua legge isti­
tut iva, né che le società ch imiche del l 'ENI 
sa rebbero megl io r agg ruppa t e altrove. P r i ­
vato della sua integrazione in u n g ruppo 
p iù g rande , che gli fornisce servizi non 
t rascurab i l i e gli dà u n ' a m p i e z z a strate­
gica che non avrebbe da solo, il compar to 
chimico de l l 'ENI sarebbe, da solo, molto 
p iù debole di quan to non sia ora, date an­
che le forti perd i te che sta subendo in 
ques t ' anno di bassa congiun tura ; il suo di­
stacco indebol i rebbe sens ib i lmente il g rup­
po ENI in u n momen to in cui la sua azio­
ne dev 'essere decisamente r i lanciata . Lascia­
te a se stesse, le società ch imiche del l 'ENI 
ve r rebbero inevi tab i lmente a cadere nel l 'or­
bi ta della Montedison, fornendo le premes­
se per cost i tuire quel monopolio contro il 
quale esse furono create. Ciò cancel lerebbe 
in modo i r r imediab i le la possibil i tà di r i ­
solvere in concreto i p rob lemi della chi­
mica i tal iana, e favorirebbe coloro che nel 
settore si muovono nel modo più ambiguo , 
vestendo i p a n n i pubbl ic i o quell i pr ivat i 
a seconda della convenienza del momento , 
e che non sono né l ' uno né l 'a l t ro, m a solo 
la manifes tazione p iù carat ter is t ica del si­
s tema cl ientelare e di lottizzazione del po­
tere. 

Vi sono poi al t re proposte, relat ive ad 
u n a diversa r ipar t iz ione settoriale t r a gli 
enti di gestione. Esse p rendono le mosse 
dal la semplice osservazione che i g rupp i 
a t tual i sono t roppo g rand i e che è neces­
sar io r i d u r n e le d imens ioni d is t r ibuendo le 
loro at t ivi tà in u n maggior n u m e r o di en­
ti di gestione. Ma le g rand i d imensioni 
non por tano necessar iamente con sé né 
l ' impossibi l i tà di u n a gestione corret ta, né 
l ' insensibi l i tà alle esigenze poli t iche, né 
u n a par t icolare incl inazione ai giochi di 
potere. La bontà della gestione d ipende 
piut tosto dal g rado di decent ramento delle 
decisioni, da l la chiarezza dei rappor t i reci­
proci e dei compit i di ognuno; e soprat­
tut to dal la definizione esatta, e realistica, 
delle funzioni della ho ld ing e delle socie­
tà. In m a n c a n z a di ciò, anche u n g r u p p o 
re la t ivamente piccolo r i su l ta inefficiente; ed 
anch 'esso finisce per r i spondere con la bu­
rocrat izzazione al la m a n c a n z a di chiarezza 
sul le s t ru t tu re . D 'a l t ra par te , non è possi-
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bile correggere le disfunzioni dei r appor t i 
politici con in tervent i sul t e r reno operat ivo. 
Esse vanno affrontate sul loro stesso ter re­
no: cioè r io rgan izzando i r appor t i fra ent i 
di gestione e au tor i tà poli t ica. 

In ogni caso, dopo queste necessarie pa­
role di cautela sui pericoli delle soluzioni 
settoriali , è giusto r i cordare che le propo­
ste settoriali v a n n o giudicate sopra t tu t to sul 
loro mer i to . Non si può perciò escludere 
che si possa d i m o s t r a r e la necessi tà di qua l ­
che r a g g r u p p a m e n t o o di qua lche distacco, 
anche se l imitat i piut tosto ai settori m a r g i ­
nal i dei va r i g r u p p i che a quel l i p iù im­
por tan t i . Ci a t t end iamo c o m u n q u e di ve­
dere ch i a r amen te d imos t ra t i van taggi e 
svantaggi operat ivi del le soluzioni propo­
ste, e di vedere che le eventual i decisioni 
siano prese su ques ta base e n o n sul la 
base di a rgoment i general i . 

c) Il discorso sul la composizione dei 
g rupp i a par tec ipazione s ta ta le ci por ta 
d i re t tamente a pa r l a r e del la loro r iorga­
nizzazione in te rna . Le nos t re opinioni in 
ma te r i a sono infìenzate da l l ' e spe r i enza che 
abb iamo fatto come di r igent i de l l 'ENI : le 
nostre proposte po t rebbero perciò n o n adat­
tarsi per fe t tamente al la s i tuazione degli al­
tr i g rupp i . Ciò r i g u a r d a però non tanto i 
pr inc ìp i di base della r iorganizzazione, 
quanto la loro appl icazione, che deve ve­
ni re adat ta ta alle s t ru t tu re esistenti ; essa 
può qu ind i a s sumere aspett i anche mol to 
diversi , e non può ven i r t ra t ta ta in u n 
documento di cara t te re genera le . Ri tenia­
mo che alla base di tu t to lo sforzo di r ior­
ganizzazione delle par tecipazioni statal i sia­
no da por re a lcuni pr inc ìp i t ra t t i dal l 'espe­
r ienza passata , e sopra t tu t to dai suoi cara t ­
teri negativi , che abb i amo b revemente ana­
lizzato alla fine del secondo capitolo. 

Ri ten iamo di poter così r i a s sumere tali 
pr inc ìp i . 

Anzitut to, decen t ramento delle decisioni, 
nelle hold ings e nel le società operat ive, e 
creazione di u n a s t ru t tu ra a base collegiale, 
che favorisca la par tec ipazione at t iva di 
tut t i i livelli alle operaz ioni ed alle deci­
sioni, e perciò l ' in tegraz ione di tu t te le 
istanze e di tu t te le conoscenze del g ruppo . 
Decent ramento e collegialità vogliono dire 
au tonomia e responsabi l i tà dei d i r igent i e 
dei lavorator i , e controllo sul la base dei r i­
sultat i conseguit i . Si t ra t ta di u n pr inc ip io 
di polit ica organizzat iva che è necessario 
appl icare subi to, se si vuole evi tare u n ' u l - i 
teriore burocra t izzazione dei g r u p p i a par te - I 
cipazione statale . ! 

Il secondo g r ande pr inc ip io dev 'essere 
quello di concent rare il lavoro delle hol­
d ings sulle loro funzioni i r r inunc iab i l i , e di 
m a n t e n e r e le a l t re at t ivi tà che esse oggi 
svolgono solo dopo u n at tento esame della 
loro ut i l i tà e convenienza. Vi sono tant i 
mod i per p res ta re servizi a società opera­
t ive: nel g ruppo ENI , ad esempio, si è r i ­
t enu to conveniente concent rare l'offerta di 
servizi di proget tazione, perforazione e 
montaggio di impian t i , m a non pe r questo 
si sono a t t r ibui te queste funzioni alla hol­
d ing : esse sono state invece concentra te in 
società specializzate che operano per tut to 
il Gruppo . Ciò compor ta a lmeno due van­
taggi : le società di servizi possono operare 
anche per terzi , e possono così a l la rgare 
il loro fa t turato; le a l t re società del g rup­
po possono sempre decidere di r ivolgersi 
ad a l t re imprese di servizi , e la concor­
renza che ne der iva dovrebbe m a n t e n e r e 
elevata l'efficienza delle operaz ioni . Questo 
pr inc ip io , se appl icato cor re t tamente , sem­
plif icherà di molto il lavoro del la hold ing , 
e le pe rmet t e rà di concent ra re le sue ener­
gie sui temi di fondo, lasciando alle socie­
tà operat ive il compi to di real izzare effet­
t ivamente le operazioni . A nostro pa re re , 
la ho ld ing deve anzi tu t to tenere i rappor t i 
politici e s indacal i , definire le strategie e 
cont ro l la re la loro a t tuaz ione . 

Le p r i m e due funzioni g u a r d a n o al­
l 'es terno del g r u p p o per ot tenere le infor­
mazioni necessarie per definire la strate­
gia; la terza g u a r d a a l l ' i n te rno e dialoga 
con le società onde conver t i re la pianifica­
zione strategica in u n l inguaggio operat ivo 
a livello di p r o g r a m m i , e cont ro l la rne in­
s ieme alle società l ' a t tuazione. Ovviamente , 
definire u n a s t ra tegia non vuol d i re soltan­
to p r e p a r a r e u n p iano d ' inves t iment i . Vuol 
d i re definire u n proget to complesso m a coe­
rente , che proiet t i nel futuro gli aspetti 
del la vi ta del Gruppo : le sue esigenze di 
approvv ig ionamento di ma te r i e p r ime , ca­
pi ta l i , manodopera ; le sue poli t iche di mer ­
cato e di prezzi verso concorrent i e consu­
mator i ; il suo compor tamen to sul merca to 
dei capital i ; il suo cont r ibuto a l l ' economia 
del paese, ed il livello di consenso sulle 
sue operazioni ; u n proget to che contenga, 
ad esempio, la previs ione del r isul ta to eco­
nomico, la discussione dei r isul ta t i passat i 
ed u n p iano di r iconvers ione in tu t t i i casi 
nei qual i i r i sul ta t i s iano stati insoddisfa-

! centi pe r p iù ann i di seguito. Facendo del 
j p r o g r a m m a lo sforzo mass imo della hol-
! d ing , e por tandolo ad u n livello ben più 
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approfondi to e det tagl iato di quan to non 
sia oggi, sarà possibile non solo ga ran t i r e 
ai g rupp i u n a navigazione che abbia a lme­
no l 'ausi l io di un ' ipo tes i sul la n a t u r a del 
m a r e e dei fondali che s ' incont re ranno , m a 
anche da re a l l ' au to r i t à polit ica uno s t ru­
men to pe r svolgere la funzione di control­
lo così come era s tata d isegnata dal legi­
slatore. 

Va tu t tavia r i levato che l 'e laborazione e 
la concreta real izzazione di u n a strategia è 
possibile so lamente se si supera il dua l i smo 
fra l 'ente pubbl ico e le società operat ive, 
con u n a s t ru t tu ra che integri tu t te le istan­
ze e le ch iami alla col laborazione. A tal 
fine, r i t en iamo di dover r i levare la m a n ­
canza di u n o rgan ismo capace di avvicinare 
le società al centro e di coinvolgerle pro­
fondamente nel compito di definire e rea­
lizzare le s trategie di tu t to il g ruppo la­
sciandole nello stesso tempo l ibere di svol­
gere la loro gestione senza in f rammet tenze . 

Questo p rob lema viene risolto abbas tan­
za faci lmente nei g r u p p i che si sono dat i 
u n a s t ru t tu ra mul t inaz iona le , come già da 
t empo h a n n o fatto tu t te le magg io r i impre ­
se mondia l i . Bisogna però vedere come tale 
soluzione sia adat tabi le al la real tà istituzio­
nale delle par tecipazioni statal i , che è in 
u n a cer ta m i s u r a d iversa da quel la delle 
g rand i mul t inaz iona l i , non foss 'al tro perché 
esistono degli s ta tu t i approva t i a suo t e m p o 
dal P a r l a m e n t o . 

Almeno nel caso de l l 'ENI , u n esame 
dello Sta tuto ci pe rmet t e in p r i m o luogo 
di r i levare come l 'ente sia sorto, cont rar ia ­
men te a ciò che si è poi concre tamente at­
tuato, con u n a s t ru t t u r a n ien te affatto ver-
ticistica, ma , al cont rar io , collegiale. Tut ­
ti i poteri di o rd ina r i a e s t r aord ina r ia am­
minis t raz ione sono stati infatti r iservat i alla 
g iunta , u n organo snel lo (5 persone in tut­
to) nel qua le non è, oppor tunamen te , p re ­
vista come obbl igator ia la p resenza d ' i s tan­
ze burocra t iche . Lo Sta tu to non prevede 
neppu re - la n o m i n a di u n diret tore gene­
ra le . Anche su questo t ema si può di re che 
la s t ru t tu ra creata da l legislatore r i sponde 
alle esigenze di u n a gestione moderna , e 
cioè decen t ra ta , degl i ent i . In effetti, nel 
caso de l l 'ENI le catt ive esperienze fatte 
r ipe tu t amen te con la posizione di di re t tore 
genera le giustificano l a rgamente lo Statu­
to q u a n d o esso pa r la espl ic i tamente di di­
re t tor i , al p lu r a l e , con ciò stesso configu­
rando , anche a livello gestionale, u n a 
s t ru t tu ra mul t ip l a . 

S e m b r a qu ind i possibile (si pot rebbe 
add i r i t t u ra di re doveroso) t rovare nello sta­
tuto de l l 'ENI u n a r isposta al nost ro proble­
m a . Essa non può che identificare nella 
g iunta l 'o rgano centrale della ho ld ing e del 
g ruppo , composto dai responsabi l i di set­
tore. A tal fine, bas terebbe che la g iunta 
venisse formata da persone di notevole ca­
paci tà tecnico-manageriale , occupate a tem­
po pieno; a c iascuna di esse dovrebbe es­
sere assegnato il compito di sovr intendere 
ad uno dei settori operat ivi , e l ' incarico di 
pres iedere le società a capo dei singoli 
settori . 

Una s t ru t tu ra di questo tipo por terebbe 
la Giunta ad essere il p r inc ipa le organismo 
di effettiva gestione del Gruppo , composto 
da persone di egual rango e responsabi l i tà , 
con un potere di decisione su tut t i i pro­
b lemi p iù r i levant i della gestione del Grup­
po. Si o t ter rebbe anche di responsabil iz­
zare le società al successo del Gruppo in 
quan to tale e di consent ire u n a mediazione 
dei loro stessi interessi . 

Ciascuno dei m e m b r i del la Giunta po­
t rebbe sovr in tendere ad uno dei servizi pro­
pr i de l l 'Ente pubbl ico , con u n assistente 
che d iver rebbe il p r inc ipa le responsabi le 
dei servizi di staff per quel settore. Sem­
bre rebbe tu t tavia p iù conveniente general iz­
zare la s t ru t tu ra collegiale c reando apposit i 
comitat i di staff, format i da persone pro­
venient i da l livello super iore e da quello 
inferiore, cui delegare le funzioni di staff 
o proget t i specifici di par t icolare rilievo. 

Il terzo g rande pr inc ip io dev 'essere quel­
lo della t r a sparenza in te rna ed esterna della 
gestione. Le par tecipazioni statali devono 
tener conto p iù d 'ogni a l t ro della necessità 
d ' in fo rmare il pubbl ico p iù amp iamen te di 
quan to non avvenga oggi. È loro dovere 
comunicare a chi ha u n ragionevole inte­
resse alla gestione del Gruppo , e cioè a 
tut t i i c i t tadini , la misuraz ione in t e rmin i 
economici delle r isorse da loro uti l izzate e 
dei r isul ta t i che h a n n o ottenuto con esse, 
con l 'obiettivo non solo di ch iar i re i p ropr i 
conti, m a anche di m i s u r a r e l'effetto della 
p rop r i a azione su tutto il paese e su tut ta 
la nost ra società. Vi sono alcune voci di 
bi lancio, come ad esempio le t ransazioni 
in va lu ta estera, il denaro r icevuto dallo 
Stato ed a lui pagato , o il costo uni tar io 
di cert i approvvig ionament i , che andrebbe­
ro ch ia ramen te indiv iduate nei bi lanci con­
solidati . Questi u l t imi devono essere non 
solo i p iù chiar i possibile, m a anche com-



ALLEGATI 321 

parabi l i con i bi lanci consolidati dei g rup­
pi concorrent i , o, c o m u n q u e , dei maggior i 
g rupp i indus t r ia l i mondia l i . Vi sono singoli 
contrat t i o singole operazioni pe r i qual i 
è forse poco oppor tuno d ivu lgare dat i ; que­
sti casi devono però essere l 'eccezione e 
non la regola. Lo stesso En te di gestione 
deve sent ire la responsabi l i tà di fornire le 
informazioni e di sp iegare il pe rché in cer­
ti casi r i t iene di non dover seguire la re­
gola generale . 

U n a delle condizioni essenziali pe r ot­
tenere tassi di p rodut t iv i tà adeguat i , rea­
lizzare u n a profonda r iconvers ione de l l ' ap ­
para to indus t r ia le e da re avvio ad u n ra­
dicale processo di r i s t ru t tu raz ione del no­
stro sistema economico è costi tuita dal con­
senso e dalla par tec ipazione di massa . 

Un par t icolare interesse r iveste, da que­
sto pun to di vista, il consenso dei lavora­
tori occupati nelle aziende a par tec ipazione 
statale, a tutt i i livelli di responsabi l i tà : 
esso appa re come u n fattore indispensabi le 
perché l ' iniziat iva imprend i to r i a l e pubbl ica 
si risolva in t e rmin i di reddi t iv i tà , di effi­
cace cont r ibuto a l l ' ins ieme degli sforzi di 
tut te le par t i sociali pe r la r ip resa e la 
espansione economica, e al t empo stesso di 
consol idamento del s is tema democrat ico. 

Ne der iva l 'esigenza di u n a pra t ica sin­
dacale delle aziende a par tec ipazione statale 
che - p u r nelle ar t icolazioni r ichieste dal le 
autonomie funzionali der ivant i dal le esigen­
ze oggettive nei var i settori e ter r i tor i e 
dai r ispett ivi ambi t i degli Ent i di gestione 
- tenda ad u n proget to operat ivo un i ta r io 
di relazioni indus t r ia l i , capace di r i sponde­
re p u n t u a l m e n t e non soltanto alle proposte 
contra t tual i delle singole categorie m a anche 
e sopra t tu t to alla s t ra tegia complessiva ne­
cessar iamente un i ta r ia , che viene por ta ta 
avanti dal mov imen to s indacale nel suo 
complesso e dal le Confederazioni . 

P rop r io nel soddisfare cor re t t amente e 
s i s temat icamente tale esigenza - che deve 
ovviamente man tene r s i nel quad ro dei r ap ­
port i contra t tual i , a l t r i essendo i soggetti 
cui si r ivolge il mov imen to s indacale in 
tema di r i forme, di servizi sociali gene­
rali , eccetera - si ident i f icherebbe u n a fun­
zione specifica delle aziende a par tecipazio­
ne statale, tendente ad ar t icolare p iù razio­
na lmente il r appor to t ra mov imen to s inda­
cale, pubbl ic i poteri e s is tema polit ico ed 
economico nel suo ins ieme. A questo fine, 
ad esempio, un 'occas ione impor t an t e è r ap ­
presenta ta da l la « ver tenza » accesa recente­

men te dai s indacat i nei confronti delle 
aziende a par tec ipazione statale in ma­
teria di invest iment i , occupazione, nuo­
ve iniziative indus t r ia l i , Mezzogiorno, agri­
col tura , eccetera. 

Appun to confronti di questo tipo con­
sen t i rebbero la messa a p u n t o - in t e rmin i 
di scambio cont ra t tua le - dei maggior i p ro­
b lemi inerent i l ' in tero sis tema indus t r ia le e 
p rodut t ivo del paese, i nuovi tempi della 
sua t rasformazione e dei suoi obiettivi prio­
r i ta r i . È da questo genere di confronto che 
possono sca tur i re prospet t ive di supe ramen­
to, nei fatti, med ian te u n concreto approc­
cio operat ivo, dei gravi l imit i insiti nella 
esasperata set torial izzazione dei processi di 
invest imento, nonché di invest i re le respon­
sabi l i tà e di c h i a m a r e a l l ' impegno nuovi 
centr i decisionali come le regioni . 

Si pone d u n q u e la quest ione di u n esa­
m e at tento delle s t ru t tu re organizzat ive con 
le qual i le aziende a par tec ipazione statale 
operano nel campo delle relazioni indus t r ia ­
li e dei r appor t i s indacal i , di u n approfon­
d imen to delle mot ivazioni che h a n n o ispi­
ra to le diverse esperienze, di un ' ana l i s i 
nel le pol i t iche cont ra t tua l i por ta te avant i , 
come premessa per real izzare il necessario 
cambiamen to , s empre nel r ispet to delle ri­
spett ive au tonomie funzionali e operat ive. 

Ciò po t rebbe offrire al dibat t i to con le 
Confederazioni dei lavorator i e dei d i r igent i , 
con le a l t re associazioni imprend i to r ia l i e 
con al t r i centr i interessat i ai p rob lemi del 
lavoro, idee, opzioni , s t rumen t i di maggiore 
conoscenza e di più pun tua l e informazione, 
di conoscenze elaborate dal le acquisizioni 
che real izza il d ibat t i to scientifico e cul tu­
ra le sulle quest ioni del conflitto s indacale 
e sociale in I tal ia e sul p iano internazio­
na le . 

Tenendo conto delle p u r diverse espe­
r ienze de l l ' In te r s ind e de l l 'ASAP - che 
h a n n o por ta to negli ann i scorsi a tangibi l i 
r i sul ta t i nel la s t ru t tu raz ione di rappor t i sin­
dacal i corret t i ed efficaci e a esiti spesso 
ant ic ipator i di complesse soluzioni contrat­
tua l i - si t ra t ta ora di ind iv iduare per 
tut te le aziende a par tec ipazione statale li­
nee di condotta tali da r ipor ta r le anche in 
questo campo su posizioni di iniziat iva in­
novatr ice . 

Infine, r i t en iamo che nel la r iorganizza­
zione dei Grupp i a par tec ipazione statale si 
d e b b a seguire il pr inc ip io della par tecipa­
zione dei d i r igent i e dei lavorator i alle de-
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cisioni. Si t r a t t a di u n pr inc ip io coerente 
con quell i appena enuncia t i , che sono ap­
pun to r ivol t i , fra l ' a l t ro , ad a l l a rga re la 
base decisionale entro i Grupp i ed a crea­
re ent ro di essi il necessario livello di con­
senso. Abb iamo appena accennato, lungo 
questo documento , al ruolo del d i r igente 
delle imprese a par tec ipazione statale. Sen­
za voler fare del corpora t iv ismo, r i t en iamo 
che esso abbia cara t ter is t iche par t icolar i , di­
verse da quel le che si r i scont rano nelle im­
prese pr iva te . Infatt i , il d i r igente di u n a 
impresa pubbl ica non è soltanto il custode 
dell'efficienza e della economicità delle ope­
razioni , né è soltanto u n innovatore; è an­
che colui che cerca di operare responsabi l ­
m e n t e u n a sintesi t r a le press ioni che sente 
sal i re , pe r così dire , dal la base del paese, 
le a rgomentaz ioni e le scelte poli t iche di 
chi per lui r appresen ta lo Stato, e le op­
por tun i t à tecniche e del merca to . Non è u n a 
funzione facile; m a dal suo corret to svol­
g imento , va r icordato , d ipende per buona 
pa r t e la r ip resa economica, e perciò anche 
civile, del nostro paese. 

P o r r e il p rob l ema del ruolo del dir igen­
te equivale , in sostanza, a por re il p ro­
b lema del consenso, ent ro e fuori l ' impresa . 
Non è possibile gest ire imprese pubb l i che 
così g rand i e potenti senza u n adeguato li­
vello di consenso nel paese e se ques t 'u l ­
t imo non sente di poter contare su queste 
forze in quan to capaci di agire nel l ' in te­
resse generale . Ma per la t r a spa renza della 
gestione gli s t r umen t i is t i tuzionali , come la 
p u r indispensabi le discussione p a r l a m e n t a r e , 
non sono sufficienti. Essi operano, è vero, 
al mass imo livello; m a escludono istanze 
fondamenta l i de l l ' az ienda , che ne costitui­
scono i muscol i ed il cervello. Uno dei di­
fetti fondamenta l i de l l ' a rch i t e t tu ra isti tuzio­
nale creata dal legislatore fu p ropr io l ' igno­
r a r e l ' appor to che u n a componente fonda­
men ta l e de l l ' az ienda , cioè i lavoratori e, 
entro di essi, i d i r igent i , potevano por ta re 
al la definizione delle s trategie ed alla for­
mazione del consenso. È o rmai u rgen te por­
re r imedio a questa d iment icanza : non 
soltanto perché è o rmai impossibi le gestire 
aziende senza consenso sulle s trategie e sui 
mod i di real izzarle; m a anche perché i la­
vora tor i e i d i r igent i sono por ta tor i di istan­
ze general i e specifiche che possono arr ic­
chi re se r iamente la discussione sulle fun­
zioni delle par tec ipazioni statali e che non 
possono essere ignora te senza svil ire l ' in tero 
p r o b l e m a e r ipor ta r lo ancora una volta a 

u n livello m e r a m e n t e di vertice. Il legisla­
tore dovrà perciò affrontare i p rob lemi del­
la r appresen tanza dei lavoratori e della loro 
par tecipazione agli organi decisori , del col­
legamento di tali organi con le conferenze 
di p roduzione tenendo conto non soltanto 
del l 'es igenza di precost i tu i re il consenso in­
terno, m a anche di passare tutti i pro­
blemi al vaglio di coloro che dispongono 
degli e lementi necessari per va lu tar le . Mol-
fe degenerazioni , molte disfunzioni burocra­
tiche, molt i legami politici e molte opera­
zioni cl ientelari inconfessabili sarebbero sta­
ti impossibi l i se le conferenze di p rodu­
zione avessero potuto ut i l izzare u n collega­
mento diret to con organi decisori. Vi è 
oggi di nuovo la possibil i tà di creare at tra­
verso le par tecipazioni statali u n nuovo mo­
dello d ' impresa , e d ' ind ica re la via per un 
r innovamen to delle s t ru t tu re fondamental i 
della produzione che sembra essere ormai 
richiesto in t e rmin i sempre p iù imperat iv i 
da u n lato dalle condizioni oggettive di 
disponibi l i tà dei fattori di p roduzione e, 
da l l ' a l t ro , dal l 'es igenza fondamenta le di ge­
stire democra t icamente le decisioni produt ­
tive che influenzano la vita di tutt i i cit­
tadini . 

d) Abb iamo lasciato pe r u l t imo il te­
m a p iù difficile da t ra t ta re , quello che li 
r iassorbe tu t t i : il p rob lema del rappor to 
politico, che costituisce il pun to p iù deli­
cato, e non per caso il p iù controverso, di 
tut ta la quest ione. Anche su questo tema 
r i t en iamo di poter avanzare delle proposte; 
m a è ovvio che nessuna r iorganizzazione 
ist i tuzionale può r i sanare il s is tema se la 
sua gestione polit ica non è corret ta . Le 
ist i tuzioni non sono migl ior i degli uomin i 
che le gestiscono, anche se isti tuzioni buo­
ne, corret te alla luce del l ' esper ienza possono 
selezionare gli uomin i migl ior i ed incorag­
giar l i ad agire nel l ' in teresse generale . 

Quanto abb iamo detto su l l ' impor tanza 
del p r o g r a m m a strategico degli Ent i di ge­
stione ci por ta a r i tenere che la discussione 
e l ' approvaz ione annua le di tali p ian i do­
vrebbero cost i tuire l 'occasione politica p iù 
impor t an te nella vita delle par tecipazioni 
s tatal i . Ovviamente , q u a n d o pa r l i amo di 
p ian i , non in tend iamo riferirci ad u n elen­
co d ' inves t iment i , slegato da ogni discussio­
ne delle a l ternat ive s t ra tegiche o, peggio, 
al la p u r a e semplice cont inuazione delle 
iniziative già in t raprese . In t end iamo invece 
r iferirci al vero e p ropr io p r o g r a m m a stra­
tegico, le cui carat ter is t iche a b b i a m o sia 
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p u r e s o m m a r i a m e n t e già indicato. Il Pa r l a ­
mento dovrebbe impegnar s i anzi tu t to in 
approfondi t i lavori in Commiss ione , con 
audizioni dei pres ident i degli Ent i e di al­
tr i d i r igent i del la holding e di dir igent i 
delle società, di r appresen tan t i s indacal i , di 
espert i , eccetera; per poi passare ad u n a 
discussione genera le da concludere con un 
voto esplicito sul p r o g r a m m a esaminato . Do­
vrebbero p r i m a essere esaminat i uno pe r 
uno i singoli p ian i dei var i enti di gestione, 
elaborat i su di uno schema comune ; e poi 
il complesso. Ciò pe r un ' es igenza di chia­
rezza e perché non sia possibile nascondere 
entro i g rand i totali delle cifre che mal 
soppor terebbero u n control lo. Nella stessa 
occasione si dovrebbero discutere i bi lanci 
consolidati dei g r u p p i , che costi tuiscono il 
consunt ivo della real izzazione dei p r o g r a m ­
mi sul p iano contabi le ed economico. In 
sostanza, la discussione dovrebbe essere più 
ampia possibile. L'occasione offre infatti il 
destro non soltanto di app rova re e modi ­
ficare le s t rategie proposte dagl i enti di 
gestione, m a anche di va lu ta re l ' in tera po-
liltica economica, che t rova nelle par teci­
pazioni statali uno dei suoi s t rument i 
pr inc ipal i . 

Pe rché il P a r l a m e n t o possa svolgere con­
cre tamente le sue funzioni, che sono so­
pra t tu t to di discussione e di control lo, è 
necessario che esso svolga un ' a t t iv i t à per­
manen te ed abbia con le par tec ipazioni sta­
tali u n rappor to cont inuo. Ta le esigenza sa­
rebbe, secondo noi , soddisfat ta al megl io 
a t t raverso u n a Commiss ione pe rmanen t e , 
che svolga un ' az ione cont inua , in colloquio 
costante con il Min is t ro delle par tecipazio­
ni statali e con i p res iden t i degli ent i . 

Il pun to sul qua le l ' esper ienza recente 
ha più ch ia ramen te d imos t ra to che è ne­
cessario innovare in modo abbas tanza de­
ciso r i gua rda p ropr io le nomine di quest i 
u l t imi . Le u l t ime vicende d imos t r ano l 'ur ­
gente necessità di m u t a r e le p rocedure di 
nomina e di farle uscire da quel le qua t t ro 
m u r a che offrono t roppe possibil i tà di ri­
petere quelle operazioni cl ientelar i e di lot­
tizzazione che solo recentemente h a n n o ini­
ziato a lasciare il c ampo a considerazioni 
p iù responsabi l i . Le nomine vanno perciò 
poste su di u n a base p iù ampia , che per­
met ta ai pres ident i ed ai m e m b r i della 
g iunta - o comitato di p res idenza - di 
uscire dal chiuso della poli t ica personale 
e dei piccoli g rupp i e consenta loro d ' im­
postare u n dialogo fecondo, al giusto livel­

lo, con le is tanze costi tuzionali . A tal fine, 
la n o m i n a dei pres ident i e della g iunta , 
che è competenza del Governo, deve pre­
cedere o seguire la discussione p a r l amen­
tare sul p r o g r a m m a degli Ent i , così da im­
pegnare il p res idente e la g iunta in modo 
preciso sulla l inea polit ica e indus t r ia le da 
assumere . Le forme di tale p rocedura van­
no s tud ia te : è appena il caso di aggiun­
gere che questa proposta non in tende r idur ­
re le competenze costi tuzionali del l 'esecutivo; 
ma , al cont rar io , in tende p ropr io r imuovere 
le cause di u n a m i n o r efficienza della sua 
azione. 

Un più corret to funz ionamento delle 
par tecipazioni statali deve, inol tre , passare 
per l ' impostazione di un loro più corret to 
r appor to con le au tonomie locali e con le 
regioni in par t icolare . Non può , infatti , es­
sere considerato soddisfacente u n s is tema di 
r appor t i , quale quel lo a t tua lmen te esistente, 
tendente un icamen te alla r isoluzione dei 
p rob lemi ammin i s t r a t iv i der ivant i dal la at­
tuazione dei p r o g r a m m i delle aziende defi­
niti al di fuori di ogni col legamento con le 
regioni o, non di rado , in aper to contrasto 
con le l inee di sv i luppo da queste u l t ime 
persegui te . 

L 'asser i ta esigenza di una visione nazio­
nale dei p rob lemi da r isolvere e la conse­
guente impossibi l i tà di una loro « parcel l iz­
zazione » a livello regionale è stata la mo­
tivazione ufficiale di u n tale a t teggiamento , 
m e n t r e in real tà la motivazione reale è da 
r icercare piut tosto nella volontà di mante ­
nere quel r appor to esclusivo con i centr i 
di potere nazionale sul qua le ci si è già 
soffermati. 

Ta le s is tema h a avuto , t r a gli a l t r i , un 
dupl ice costo per le par tec ipazioni statal i . 
In p r i m o luogo le regioni , non coinvolte 
nel la fase decisionale, h a n n o , pe r ciò stesso, 
dato scarsa col laborazione alle aziende nella 
fase att iva, q u a n d o non l ' h a n n o decisamen­
te osteggiata. 

In secondo luogo le regioni , escluse dal 
metodo responsabi l izzante del la p r o g r a m m a ­
zione, sono state indotte ad u n r ivendica­
zionismo spicciolo e par t icolar is t ico che ha 
finito pe r con t r ibu i re alla u l ter iore dege­
neraz ione del s is tema, dato che si è con­
ver t i to , a t t raverso il « pad r ina to » dei con­
sueti centr i di potere nazional i , in pressioni 
sul le aziende non coordinate con a lcun di­
segno un i ta r io . 

Le aziende a par tec ipazione statale, così, 
con t r ibuendo al tentat ivo centra l is ta di ste-
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r i l izzazione del l ' i s t i tuto regionale h a n n o pa­
gato, per p r ime , i costi del merca to o del 
parz ia le funzionamento di quel l ' i s t i tu to . 

II r i nnovamen to delle par tecipazioni sta­
tali deve, perciò, invest ire sia la fase della 
formulazione dei p r o g r a m m i - r i en t r ando 
in quel la ind iv iduaz ione delle aspirazioni 
della società civile necessar ia alla formula­
zione di p r o g r a m m i val idi - sia la fase 
a t tuat iva dei p r o g r a m m i , al fine di r endere 
compat ib i l i le scelte az iendal i con gli obiet­
tivi che le comuni tà locali si d a n n o at t ra­
verso le ist i tuzioni che le r appresen tano . 

Tu t to ciò ci r i ch i ama ovviamente alle 
funzioni minis ter ia l i , esercitate oggi dal 
Minis tero delle par tec ipazioni statal i , dei 
suoi poter i e del suo modo di eserci tarl i . 

A nostro pa re re , il q u a d r o ist i tuzionale 
costruito dal legislatore assegna al Ministe­
ro ed al Minis t ro u n a serie di compit i 
impor tan t i , che vanno dal dovere di r ispon­
dere in P a r l a m e n t o al potere di diret t iva 
e di controllo; e a lcune fondamenta l i fun­
zioni poli t iche come quel la di r appresen ta re 
e ga ran t i r e l 'un i tà del s is tema delle par ­
tecipazioni statal i di fronte a l l ' au tor i tà po­
litica ed alle imprese pr iva te , e quel la di 
costi tuire il luogo di e laborazione delle di­
ret t ive poli t iche. Non vi è dubb io che la 
gestione del Minis tero si sia spesso disco­
stata da questo complesso di funzioni, e 
che il Minis tero stesso abbia spesso costi­
tui to il luogo ove si gest ivano, con menta­
lità c l ientelare , gli affari delle var ie cor­
rent i dei par t i t i al Governo, ed in cui si 
appl icava alle par tecipazioni statali il si­
s tema della lottizzazione. Ciò è dovuto in 
p r i m o luogo a difetti di gestione, da cui 
nessun m u t a m e n t o is t i tuzionale ci può ga­
ran t i re ; e, in secondo luogo, al la r inunc ia 
dello stesso Minis tero ad eserci tare il po­
tere di d i re t t iva s trategica in favore di u n 
maggior in tervento nella gestione dei g rup ­
pi . Il Minis tero ha cioè sofferto degli stessi 
mal i degli enti di gestione; e sopra t tu t to 
non h a esercitato le sue prerogat ive s t ra te­
giche, l imi tandosi a recepire , spesso acri­
t icamente , i p r o g r a m m i degli enti , e con­
t r i buendo così l a rgamente a svilire sul pia­
no polit ico il m o m e n t o strategico della ge­
stione de l l ' in te rvento pubbl ico in I tal ia. 
Anche in questo caso non si è data la 
dovuta p r e m i n e n z a al compito p iù impor­
tante , e si è tentato di por r imedio a 
questa deficienza con u n a gestione di carat­
tere burocra t ico . La r ipresa del l ' in iz ia t iva 
s t rategica delle par tec ipazioni statal i do­

vrebbe perciò passare anzi tu t to a t t raverso 
una r ivalutazione della funzione di diret t iva 
del Minis tero , il qua le dovrebbe essere in 
g rado di fungere da pun to di raccolta e di 
e laborazione delle esigenze poli t iche che de­
vono essere soddisfatte dal le partecipazioni 
statal i ; e di p ropor le poi agli enti di ge­
stione che, ognuno pe r i suoi settori e 
con i suoi p rob lemi , p rocedano ad elabo­
ra re su di esse le loro strategie. Ovvia­
mente , il Minis tero deve svolgere anche le 
sue funzioni di approvaz ione delle maggio­
ri iniziat ive e di controllo del l 'operato de­
gli enti . Ma sarebbe er ra to cercare di au­
men ta r e i suoi poteri sulle imprese , fino 
a supe ra re il filtro del l ' en te pubbl ico ed a 
toccare d i re t t amente le società operat ive. 
Ciò non por te rebbe alcun aiuto concreto: 
anzi , appesan t i rebbe la gestione del s istema 
con un 'u l t e r i o r e is tanza burocra t ica , fino 
ad avvic inare le par tec ipazioni statali a 
quel le che si c h i a m a n o aziende autonome 
forse p ropr io per sottolineare di quan ta po­
ca au tonomia esse in real tà godano. All ' in i ­
zio di questo capitolo abb iamo discusso a 
lungo su questo tema, e non ci pa r e di 
dover aggiungere al tro. Il r i lancio del ruolo 
del Minis tero è da cercare, secondo noi, 
ne l l ' appl icaz ione del pr inc ip io del « p r ima to 
della po l i t i ca» , cioè nel da re a l l 'organo po­
litico la funzione di definire ciò che il po­
tere politico si aspetta dalle par tecipazioni 
statal i , qual i mezzi e qual i appoggi esso 
è disposto a concedere loro, e di control lare 
che l 'a t t ivi tà degli enti sia effettivamente 
r ivolta a questi fini. Ciò da rebbe nello stes­
so t empo la necessaria ampiezza alla fun­
zione polit ica e l ' indispensabi le livello di 
au tonomia alla funzione manager ia le , che 
r i m a r r e b b e così responsabi le della sua pro­
pr ia gestione; il che è, fra l 'a l t ro , la con­
dizione essenziale perché essa possa essere 
ch iamata a r i spondere degli eventuali r i­
sul tat i negat ivi . 

In complesso, le linee di r iorganizzazio­
ne che abb i amo voluto enunc ia re qui costi­
tuiscono il m i n i m o indispensabi le per por­
tare i g r u p p i a par tecipazione statale al 
livello delle sfide che essi devono fronteg­
giare , e del ruolo che essi devono svolgere 
per il r i lancio economico del nostro paese. 
R i t en iamo che su di esse si possa apr i re 
u n dibat t i to ampio e costrut t ivo, che con­
senta di por f inalmente m a n o nel minor 
tempo possibile al lavoro necessario per il 
r i lancio delle par tec ipazioni statal i . 
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11. — CONTRIBUTO ALLA « RI FONDAZIONE » DEL S I S T E M A 
DELLE P A R T E C I P A Z I O N I STATALI 

(Documento promosso dalle organizzazioni sindacali confederali del Ministero delle partecipazioni 
statali e approvato dall'assemblea generale del personale in data 7 novembre 1975) 

CAPITOLO I 

CONSIDERAZIONI GENERALI. 

1.1 - Scopi del lavoro. 

Lo scopo degli estensori del p resen te 
documento è quel lo d i appo r t a r e u n con­
t r ibuto ai lavori della Commiss ione di s tu­
dio incar icata di affrontare i p rob lemi del 
riassetto del s is tema delle imprese a pa r ­
tecipazione s tatale . 

Dopo quas i vent i ann i da l l a is t i tuzione 
del Minis tero delle par tec ipaz ioni statal i , 
è questa la p r i m a volta che il pe rsona le 
in esso operan te h a l 'occasione di far sen­
tire la p rop r i a voce e di e sp r imere le p ro ­
pr ie preoccupazioni , offrendo u n con t r ibu to 
di esperienze e di idee che è f rut to d i r i ­
flessione su molt i dei vecchi p rob l emi ri­
mast i insoluti e su a lcuni dei nuovi che 
si sono venut i fo rmando , ne l la evoluzione 
(o nel la involuzione) del s i s tema. 

Come tu t t i gli o rgan i smi g iunt i ad u n 
certo stadio de l la loro vita, anche il Mi­
nistero ed il complesso delle az iende che 
ad esso si r iferiscono si t rovano ad u n a 
svolta. Il diverso impa t to delle par tec ipa­
zioni statal i nel la rea l tà economica del 
paese, r ispetto al 1956, la loro degenera­
zione in t a lun i casi e, in ta la l t ra , la loro 
accresciuta funzione s t r u m e n t a l e , impongo­
no un r ipensamen to d i tu t to il s is tema. 

Un certo n u m e r o di cons ideraz ioni fon­
damenta l i è al la base del p resen te docu­
mento e su di esse si r i c h i a m a l ' a t tenzione , 
perché sia ben ch ia ra la « filosofia » che 
ha ispirato gli estensori delle note che se­
guono. 

1.2 — /Z ruolo strumentale del sistema del­
le partecipazioni statali. 

Nel genera le q u a d r o poli t ico-economico 
del nostro paese, carat ter izzato da l la p re ­
senza di u n s is tema di economia mis ta , le 
imprese a par tec ipaz ione statale sono de­
st inate a vivere su l merca to , t enendo conto 

del l 'evoluzione d i questo e dei suoi condi­
z ionament i . 

Nella s i tuazione a t tua le , la convivenza 
t r a settore pubbl ico e set tore pr iva to è 
i sp i ra ta a regole oligopolist iche; la conce­
zione che ne è al la base è certo cr i t icabi­
le, m a ciò non modifica il fatto che le 
par tec ipazioni s tatal i sono i m m e r s e in u n 
assetto economico di t ipo neocapi ta l is ta . 

In queste condizioni , i l discorso sul la 
« economici tà » de l la loro gest ione si p re ­
senta pa r t i co la rmen te delicato. 

I tentat ivi per definire l 'economici tà in 
modo diverso da u n a conduz ione volta ad 
un sostanziale equi l ibr io fra costi e r icavi 
n o n sono riuscit i finora a r agg iungere r i ­
sul tat i soddisfacenti . Non è stato ut i le a 
tal fine passa re da u n a economici tà d i t ipo 
aziendale , cer to t roppo contabi le , a conce­
zioni di « economici tà di g r u p p o » (com­
pensazione di profitti e perd i te d i imprese 
diverse ne l l ' amb i to della holding) o add i ­
r i t t u ra di « economici tà compless iva » nel 
s is tema de l l ' az ionar ia to pubb l ico . 

Ci si imbat te , infatt i , nel p r o b l e m a del ­
la misurab i l i t à del d ivar io fra ciò che è 
sv i luppo neocapi ta l is ta e ciò che è sv i lup­
po sociale od economico secondo u n a cer­
ta volontà polit ica. 

A p p a r e c o m u n q u e evidente che non si 
può fare a m e n o di r icercare cos tan temente 
il con temperamen to di due esigenze: l ' una , 
d i non r i m a n e r e ancorat i ad u n a visione 
esc lus ivamente aziendal is t ica de i p rob lemi 
senza tener nel dovuto conto gli interessi 
p iù genera l i del la collet t ività, l ' a l t ra , d i 
evi tare il r ischio d i u n a conduzione non 
economica e inefficiente che por te rebbero 
solo allo sperpero delle r isorse del paese. 

Di certo poss iamo asser i re che le pa r ­
tecipazioni s tatal i devono essere uno s t ru­
men to nel le m a n i d i chi h a il compi to di 
a t tua re la poli t ica economica del paese: 
ques ta è la loro ragione di essere. 

Non esistono, per tan to , obiett ivi e s tra­
tegie conna tu ra l i alle par tec ipazioni s ta tal i , 
m a piut tos to obiett ivi e s t ra tegie d i vol ta 
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in volta de te rminab i l i , a seconda del pe­
r iodo storico preso in considerazione. 

Il q u a d r o storico a t tuale ha reso neces­
sar io l ' in tervento del le par tec ipazioni sta­
tali , innanzi tu t to , in quei settori p rodut t i ­
vi od in quel le aree terr i tor ia l i nei qua l i 
l ' iniziat iva pr iva ta non si avven tura , a cau­
sa della reddi t iv i tà incer ta o t roppo a lun­
go differita; in quei settori ed in quel le 
aree ove occorrano capital i ingent iss imi non 
reper ibi l i dal le imprese pr iva te , a lmeno 
nella s i tuazione i tal iana; in quei settori in 
cui occorra rompere si tuazioni monopol i ­
st iche ed in quell i a p iù spiccato cara t te­
re sociale; infine, nei settori il cui control­
lo da par te dello Stato, a causa del loro 
contenuto strategico, r isul t i indispensabi le . 

Se tut t i quest i obiet t ivi , ne l la s i tuazio­
ne a t tua le sono da confe rmars i , va però an­
che sottol ineato che, po tenz ia lmente , le pa r ­
tecipazioni s tatal i devono essere a disposi­
zione dello Sta to per quals ias i a l t ro obiet­
tivo che esso in t enda persegui re e che sia 
suscet t ibi le di essere persegui to a t t raverso 
un ' a t t i v i t à di imprese . Ciò non significa 
a n n u l l a r e la front iera t r a sfera pubb l i ca e 
sfera p r iva ta , m a sempl icemente sostenere 
che non può essere nè fìssa né i m m u t a b i l e ; 
essa va vista, p iut tosto , come u n a l inea co­
s tan temente r imodel lab i le in r appor to al le 
esigenze del la rea l tà . 

Occorre resp ingere , qu ind i , ogni conce­
zione che t enda a cons idera re che esistono 
degli obiett ivi di pe r sé conna tu ra l i al si­
s tema delle par tec ipazioni s ta ta l i ; gli obiet­
tivi sono solo sugger i t i , d i volta in volta, 
da l la real tà . (1) 

Di conseguenza, il l imi te a l l ' in te rven to 
delle par tec ipazioni s ta ta l i d ipende solo da l 
t ipo di a t t ivi tà che si vuole esple tare , rea­
l izzandola med ian t e le imprese a par tec ipa­
zione s ta ta le , in u n certo m o m e n t o voluto 
dal potere politico ed ot tenibi le a t t raverso 
il concorso congiunto di mezzi di azione 
tecnico-amminis t ra t iva (p rog rammi ) , di ri­
sorse f inanziar ie (fondi d i dotazione) e d i 
s t r umen t i operat ivi precisi ( imprend i to r i a 
pubb l i ca ) . 

1.3. - Gli obiettivi del sistema a parteci­
pazione statale. 

A p p a r e evidente che gli obiett ivi cui do­
v rebbero tendere le azioni de l l ' impresa a 
par tec ipaz ione s ta ta le v a n n o ind iv idua t i pre­
via anal is i dei l imit i del s i s tema economico 

(1) E della realtà fa parte la natura dello 
strumento che si intende utilizzare. 

i ta l iano e in considerazione del la necessità 
di u n a loro sia p u r e parz ia le r imozione. 

Il p iù delle volte, tu t tavia , il s is tema 
delle par tec ipaz ioni s tatal i è stato abbando­
na to a sé stesso, favorendone la disgrega­
zione in tant i sottosistemi, spesso fra loro 
concorrent i e, in ogni caso, costretti ad im­
provvisare u n t ipo di polit ica di por ta ta 
set toriale , sgancia ta da un q u a d r o coerente 
di r i fe r imento a causa del la carenza di di­
ret t ive poli t iche genera l i . 

In effetti, da to che non esiste u n a po­
litica di p i ano e che non si è m a i adot ta ta 
u n a coerente poli t ica indus t r i a le a cara t te re 
set toriale , la mol tepl ic i tà degli in tervent i fi­
nanz i a r i ha , spesso, solo accentuato la epi­
sodicità, la provvisor ie tà e la m a n c a n z a di 
u n q u a d r o organico di polit ica economica 
per cui le par tec ipazioni s ta tal i , intese come 
s t rumen to p r io r i t a r io e fondamenta le del­
l 'azione di Governo, sono state ut i l izzate in 
modo d iscont inuo ed inefficace. 

In u n assetto o t t imale , tu t tavia , tale s t ru­
men to può r ivelars i decisivo, a condizione 
che si s tabi l iscano obiett ivi precisi e coe­
rent i con la logica economica del paese e 
del la sua s t ru t t u r a sociale. 

I fattori che d e t e r m i n a n o i l imi t i del si­
s tema indus t r i a l e i ta l iano, nel la s i tuazione 
a t tua le , possono essere identificati , preva­
len temente , nei « nodi » seguent i : 

a) la d ipendenza da l l ' es tero ; 
b) lo squi l ibr io te r r i tor ia le delle in­

f ras t ru t tu re e dei servizi; 
. c) la eccedenza del le forze di lavoro 

disponibi l i ; 
d) u n a r ipar t iz ione delle risorse sfavo­

revole nei confronti degli impieghi a mag­
giore contenuto sociale (edilizia, is truzione, 
t raspor t i , ecc.). 

P e r quan to r i g u a r d a la d ipendenza dal­
l 'estero, è u n fatto che l ' I ta l ia , a pa r t i r e 
dal dopoguer ra , si è t ras formato da paese 
a preva lent i s t ru t tu re agricole a paese a 
prevalent i s t ru t tu re indus t r ia l i , accentuando 
le sue cara t ter i s t iche di paese t ras formatore 
di ma te r i e p r i m e ; la d ipendenza da l l ' es te ro 
costi tuisce, qu ind i , per quan to r i g u a r d a le 
impor taz ion i , u n fattore p r i m a r i o condizio­
nan t e la s t r u t t u r a indus t r i a le del paese. 

P e r ragioni tecnologiche (fra l ' a l t ro con­
nesse a l l ' a l to costo degli imp ian t i e, qu ind i , 
a l la necessità di u n a crescente produz ione 
pe r en t r a r e in u n reg ime di costi decrescen­
ti) , il vo lume dell 'offerta dei prodott i t ra­
sformat i è l a rgamen te eccedente il fabbi­
sogno del merca to in te rno . Di conseguenza, 
il merca to di esportazione r appresen ta u n 
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elemento a l t re t tan to fondamenta le q u a n t o 
quello di impor taz ione , al p u n t o che , spes­
so, la ragione dell 'efficienza d i u n a i m p r e s a 
è da ta da l la sua maggiore o minore capa­
cità di penet raz ione sui merca t i terzi p i ù 
che da l la sua presenza sul merca to nazio­
nale . 

Quanto maggiore è il va lore agg iun to 
incorpora to nel prodot to , t an to p iù elevata 
ne è la capaci tà di espor tazione e t an to mi ­
nore la sensibi l i tà alle fluttuazioni dei mer­
cato in ternazionale . 

La d imens ione comun i t a r i a , inol t re , in 
questo contesto, tende a svolgere u n ruolo 
crescente, sia per il suo significato politico 
generale sia per la s e m p r e magg io re in­
fluenza che eserci ta sul nos t ro o r d i n a m e n t o 
giur idico, economico, mone ta r io , commer ­
ciale e tariffario. 

Nella m i s u r a nel la qua le , anche se diffi­
col tosamente, si definiscono delle pol i t iche 
comuni (de l l ' agr icol tura , de l l ' i ndus t r i a , del­
le relazioni es terne, su l la un ione moneta ­
r ia) , lo spazio pe r poli t iche nazional i non 
coerenti d iviene m i n o r e ed il costo r i schia 
di d iveni re i l l imi ta to (si pensi , ad esempio, 
alle vicende del la poli t ica agricola comune) . 

In queste condizioni , il progresso so­
ciale del paese è p r a t i c amen te d ipenden te 
dal successo a l l ' es tero dei nostr i prodot t i 
e da l la possibi l i tà di d i spor re di ma te r i e 
p r i m e e di fonti di energia ; ciò costi tuisce 
u n condiz ionamento di ca ra t t e re s t ru t t u r a l e 
al pun to che q u a l u n q u e azione che prescin­
da da tale da to è des t ina ta a fal l ire. 

Circa lo squi l ib r io te r r i tor ia le , del le in­
f ras t ru t tu re e dei servizi , è evidente che 
a l l 'o r ig ine de l l ' a t tua le s i tuazione economico-
sociale i ta l iana vi è u n a s i tuazione di pro­
fondo squi l ib r io te r r i to r ia le , che e r roneamen­
te si configura nel la cont rapposiz ione t r a 
nord e sud m a che, nel la rea l tà , conosce 
molteplici aree di sot tosvi luppo, delle qual i 
solo le p iù vistose insis tono in t a lune a ree 
mer id iona l i . 

Il disagio di u n paese for temente squi­
l ibra to e condizionato sul p iano te r r i tor ia le 
si è t radot to in u n a concezione di poli t ica 
indus t r i a le (se così si può ch iamare ) pol­
ver izzata e for temente c l iente lare , r e n d e n d o 
impossibi le u n a concezione globale del fe­
nomeno de l l ' indus t r ia l izzaz ione r i sponden te 
ad u n a logica economica. 

Ciò nonos tan te , la poli t ica svolta in fa­
vore del Mezzogiorno costi tuisce u n fatto 
abbas tanza coerente c i rca i suoi obiet t ivi e 
la re la t iva s t rumen taz ione pe r conseguir l i ed 
appa re ch ia ro che, volenti o nolent i , lo svi­

luppo indus t r i a l e i ta l iano degl i a n n i 80-90 
passerà per le aree mer id iona l i , s ia per la 
quan t i t à delle r isorse ivi des t ina te sia per 
l ' en t i tà delle real izzazioni già effettuate sia, 
infine, perché non è prevedib i le u n r ipen­
samen to dei temi del nos t ro sv i luppo ter­
r i tor ia le in chiave mol to d iversa . 

I n questo contesto, tu t tav ia , il mi to del la 
indus t r ia l izzaz ione incon t ra moltepl ic i li­
mi t i : 

a) la non ancora avvenu ta d imos t ra ­
zione che u n a soluzione di t ipo indus t r i a l e 
sia la sola a da re u n equi l ib r io a l la s t ru t ­
t u r a economica del paese ed u n a sp in ta allo 
sv i luppo; 

b) la necessità di tenere conto delle 
esigenze del merca to mond ia l e ; 

c) il r ischio di u n a forte d ispers ione 
delle r isorse nel Mezzogiorno m e n t r e a l la 
immigraz ione nel no rd non sono state da te 
condizioni di accogl imento favorevoli; 

d) il g rave p rob l ema del la necessità di 
r i s t r u t t u r a r e il s i s tema indus t r i a l e , che 
è ancora p reva len temen te imp ian t a to nel 
no rd ed abbisogna di r isorse crescenti pe r 
u n a sua magg io re qualif icazione; 

e) la m a n c a n z a di u n a q u a l u n q u e po­
lit ica set toriale , regionale , dei t raspor t i e 
dei servizi in genere (ad eccezione di quel­
la de l l ' incent ivazione) , a causa del la qua le 
ogni at t ivi tà è buona p u r c h é si localizzi nel 
Mezzogiorno, i nd ipenden t emen te da l suo 
effettivo r e n d i m e n t o nel t empo . 

Circa la eccedenza delle forze di lavoro, 
è noto il g rave squi l ib r io esistente nel no­
stro paese. 

Se si ana l izzano in concreto i dat i del la 
occupazione, inol t re , si r i scont ra u n a per­
centua le di popolazione at t iva notevolmente 
infer iore al la med i a europea . 

La dequalif icazione r e t r ibu t iva del lavo­
ro di t ipo ammin i s t r a t i vo e de l l ' impiego 
pubbl ico , la forte r iduz ione del lavoro fem­
min i le , la p ra t ica imposs ibi l i tà per le nuo­
ve forze del lavoro di e n t r a r e in u n mer ­
cato sur r i sca lda to , u n notevole immob i l i smo 
negli impiegh i del la m a n o d o p e r a esistente 
e, infine, u n a crescente disoccupazione, ca­
ra t te r izzano il nos t ro s is tema, eccedentar io 
q u a n t o all 'offerta e for temente sottoccupato 
q u a n t o al la sua ut i l izzazione. 

Di qui , il r i levante flusso de l l ' emigraz io­
ne (ora in difficoltà, al pun to che si s ta 
r eg i s t r ando u n a invers ione di tendenza) ed 
il confermars i , sul p iano politico e s inda­
cale, del l 'obiet t ivo della p iena occupazione. 

Ciò r i schia , tu t tav ia , di c o n d u r r e ad u n 
t ipo di poli t ica che, p resc indendo da l la 
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rea l tà del merca to in te rnaz iona le e del lo 
svi luppo regionale , si pone come obietti­
vo quel lo di a u m e n t a r e il n u m e r o comples­
sivo delle un i t à occupate , senza p u r t r o p p o 
r iusc i re a g a r a n t i r e la s tabi l i tà nel t empo 
del l 'occupazione, in re lazione al la concor­
renza dei paesi tecnologicamente p iù avan­
zati o dei paesi a costi-lavoro a n o r m a l m e n t e 
bassi . 

P e r la sfavorevole r ipar t i z ione delle r i ­
sorse, negli scorsi decenni , al lo sv i luppo dei 
consumi pr iva t i non h a corr isposto u n a pa­
ra l le la espans ione degli impieghi sociali , 
con conseguenze negat ive rese p iù acute 
dal le modificazioni socio-economiche che ca­
ra t te r izzano l ' a t tua le m o m e n t o storico. 

Ciò h a inev i tab i lmente cont r ibui to ad 
esaspera re le cont raddiz ion i de l l ' economia 
i ta l iana, con conseguenze negat ive sul la sua 
efficienza. Ne è de r iva ta u n a grave pe rd i t a 
di concorrenzia l i tà del nost ro s is tema indu­
st r ia le costretto a m i s u r a r s i con quel lo de­
gli a l t r i paesi indus t r ia l izza t i . 

Ne consegue che gli obiett ivi p r ior i ta r i 
po t rebbero consistere in : 

a) per quan to concerne la d ipendenza 
da l l ' e s te ro : 

cont ro l la re o, c o m u n q u e , ass icura re 
l ' approvv ig ionamento delle ma te r i e p r i m e , 
dei prodot t i di base , dei ma te r i a l i energe­
tici, così da a r r iva re ad u n a diversificazione 
degli stessi, o t tenere l ' a t t enuaz ione delle 
fluttuazioni dei prezzi in ternazional i , p redi ­
sponendo tu t ta u n a rete di accordi b i la tera l i 
con i paesi p rodu t to r i (fra Stato e Stato) , 
sorret t i even tua lmen te da joint-ventures; 
inol t re , si dovrebbe ass icurare la creazione 
di scorte di ma te r i e p r i m e che dopo u n 
certo per iodo ve r r ebbe ro ad autof inanziars i ; 

a s s icura re u n o sbocco sui merca t i 
esteri ai prodot t i t ras format i in I ta l ia , svi­
l u p p a n d o la p roduz ione e la commercia l iz ­
zazione di prodot t i ad al to va lore aggiunto , 
che mobi l izz ino ingent i capi ta l i (non sem­
pre reper ib i l i pe r gli opera tor i pr ivat i ) e 
che garant isca , nel lungo per iodo, la so­
pravv ivenza tecnologica del nos t ro s is tema 
indus t r i a le ; 

ass icurare u n impa t to « frenato » sui 
settori in crisi pe r effetto del la concorren­
za in te rnaz iona le , favorendo processi di r i ­
s t ru t tu raz ione e, sopra t tu t to , d i r iconver­
sione; 

b) pe r q u a n t o concerne lo sv i luppo ter­
r i to r ia le : 

in te rven i re in quel le a ree e pe r quei 
settori che s iano effett ivamente suscett ibi l i 
di sv i luppo a med io e lungo t e r m i n e (non 

sul la base di press ioni par t icolar is t iche o me­
r a m e n t e cont ingent i , con il r ischio di avere 
nel giro di pochi ann i , imprese economica­
men te al di fuori del merca to ed artificial­
men t e a l imen ta te da l dena ro dei contr i ­
buen t i , che po t rebbe essere speso produt t i ­
vamen te pe r a l t re iniziat ive); 

ga r an t i r e , nel la esecuzione di precise 
diret t ive di poli t ica set toriale , che a lmeno il 
s i s tema delle par tec ipazioni s tatal i ne assi­
cur i il r ispet to, in modo da eserci tare u n a 
funzione di p resenza e di s t imolo che agi­
sca come « r i ch i amo » per il capi tale pr i ­
vato; 

accen tuare l 'aspet to « servizi », in fun­
zione di u n a economia med i t e r r anea , tenen­
do conto, nei settori del t u r i smo , de l l ' agr i ­
col tura e dei t raspor t i , del contesto medi te r ­
raneo (quasi s e m p r e ignorato) , in tegrandos i 
con le prospet t ive di sv i luppo de l l ' in te ra 
area; 

« favorire » l ' i nsed iamento nel Mezzo­
giorno di centr i di r icerca scientifica ed ap­
pl icata e di indus t r i e tecnologicamente 
avanza te o, c o m u n q u e , non a r re t ra te , in 
m o d o da evi tare che la crescita de l l ' a rea 
mer id iona le del paese, r i su l t ando qual i ta t i ­
vamen te di g rado inferiore, abb ia in se stes­
sa i p resuppos t i per successive involuzioni 
e cadute ; lo stesso va r ipe tu to per le a ree 
depresse n o n comprese nel Mezzogiorno; 

p iù in genere , pr iv i leg iare le azioni 
tese a c rea re u n a s t r u t t u r a economica che 
non funzioni essenzia lmente come suppor to 
del nord , m a sia dota ta di u n certo g rado 
di au topropuls iv i tà ; 

c) per q u a n t o r i gua rda la eccedenza 
delle forze di lavoro: 

a s s i cura re che l 'obiet t ivo del la mag­
giore occupazione possibile non venga asse­
gnato solo a l l ' i ndus t r i a m a anche al set­
tore terz iar io , vale a d i r e a quei r a m i o 
compar t i di a t t ivi tà dove la concorrenza in­
te rnaz iona le si esercita in m i s u r a mino re ed 
il consumo di ma te r i e p r i m e impor ta te è 
i r r i levante ; 

i m p o r r e al settore indus t r i a le il con­
seguimento di u n alto coefficiente tecnolo­
gico in quan to u n vo lume di maggior i 
esportazioni , d e t e r m i n a n d o u n r ien t ro valu­
tar io considerevole, po t rà essere ul ter ior­
men te smobil izzato per u l ter ior i invest imen­
ti in at t ivi tà indus t r i a l i od in servizi . (In 
questo senso, gli esempi tedesco ed elvetico 
possono essere considera t i come sintomatici 
dell 'effetto mol t ip l ica tore , sul l 'occupazione, 
di u n avanzo net to di tecnologia nel la bi­
lancia dei pagamen t i ) ; 
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r i s t r u t t u r a r e il s i s tema agricolo- indu-
str iale, con par t ico lare r i fe r imento ai settori 
del la g r a n d e d is t r ibuz ione (dove occorrereb­
be u n a presenza del le par tec ipaz ioni s tatal i 
effettiva e de t e rminan te ) , de l l ' i ndus t r i a ali­
men ta re , del la gestione delle eccedenze agr i ­
cole (al fine di s tab i l izzarne i prezzi nel 
tempo); 

sv i luppare a tut t i i l ivelli , sia per 
le at t ivi tà del set tore te rz iar io che per 
quelle indus t r i a l i , l ' addes t r amen to e la for­
mazione professionale, t enendo conto delle 
effettive possibi l i tà di impiego del la m a n o ­
dopera; 

r i d u r r e , p e r q u a n t o possibi le , la for­
mazione di u l ter ior i aree di concentrazioni 
e la creazione di g rand i complessi indu­
str ial i , al fine di evi tare fenomeni di con­
gestione demografica ed u r b a n a ; la creazio­
ne di centr i di ass iemaggio, o p p o r t u n a m e n ­
te collocati nel le zone dove insis tono centr i 
di p roduz ione dei pezzi s taccati , può offri­
re la migl iore soluzione, in quan to rende­
rebbe possibile uno sv i luppo capi l la re del 
ter r i tor io sotto il profilo economico e sociale 
ed u n a intensificazione dei servizi di comu­
nicazione e di t raspor to ; 

sv i luppare le at t ivi tà indus t r i a l i di 
t ipo s tagionale , che possano offrire al la m a ­
nodopera ru ra l e il mezzo per in t eg ra re i 
p ropr i reddi t i a n n u i con il lavoro indus t r i a ­
le nei per iod i di ina t t iv i tà n a t u r a l e ne l la 
agr icol tura; senza soluzioni di questo t ipo, 
che d o v r a n n o essere r icercate , il d ivar io fra 
il reddi to del l avora tore agricolo e quel lo del 
lavora tore indus t r i a le non può essere colma­
to che con l ' a u m e n t o dei prezzi agricol i ; 

d) pe r q u a n t o r i g u a r d a la sfavorevole 
r ipar t iz ione delle r isorse , nei confronti de­
gli impieghi a p iù spiccato contenuto so­
ciale, va r i levato che già a lcune delle azio­
ni p receden temente indica te possono con­
correre a r i d u r r e det ta r ipa r t i z ione squi l i ­
b ra ta ; occorrerebbe inol t re sv i luppa re ul te­
r io rmen te i p r o g r a m m i del le az iende che 
operano nei settori a p iù spiccato contenuto 
sociale (edilizia, t r aspor t i , d is t r ibuzione) e 
delle aziende che p roducono mezzi e ma te ­
riali per dett i set tori , i nd i r i zzando maggior ­
men te su di esse le r isorse dei fondi di do­
tazione; così, ad esempio, po t rebbero essere 
sv i luppat i mezzi e ma te r i a l i la cui appl ica­
zione compor t i , a pa r i t à di costo, effetti m i ­
gliori . 

Non si deve pensa re che le par tec ipazio­
ni s tatal i possano cost i tuire da sole lo s t ru­
mento decisivo per r isolvere il cenna to squi­
l ibrio. 

Molto di p iù tu t tav ia pot rebbero fare 
ove si r isolvessero a lcuni grossi p rob lemi , 
a loro es terni , che condiz ionano l 'a t t iv i tà 
loro e quel la delle az iende pr iva te . 

1.4. — L'unitarietà del sistema a parte­
cipazione statale. 

Quando si p a r l a del le par tec ipaz ioni sta­
ta l i , si fa r i fe r imento ad u n s is tema di im­
prese organizzate , secondo i p r inc ìp i giuri­
dici delle imprese p r iva te , d ipenden t i da 
u n a ammin i s t r az ione cent ra le (il Minis tero 
del le par tec ipaz ioni s ta ta l i ) , senza r if let tere 
sul fatto che esse costi tuiscono solo u n a 
pa r t e , e non la p iù degenera t iva , de l l ' in ter ­
vento del la m a n o pubb l i ca nel settore del­
l ' imprend i to r i a . 

Non tu t te le imprese a par tecipazione 
s ta ta le fanno capo al s i s tema, m a a que­
sto devono, c o m u n q u e , essere tu t te r icon­
dotte . 

La legge is t i tut iva del s i s tema, la n . 1589 
del 1956, d isponeva il r a g g r u p p a m e n t o di 
tu t to lo az ionar ia to pubbl ico sotto il Mini ­
stero; tale concentrazione non solo non è avve­
n u t a m a , nel t empo , si è anda to sv i luppan­
do u n processo dis torsivo di prol i ferazione 
•e di is t i tuzional izzazione la cui cu ra preva­
lente, polit ica, finanziaria ed operat iva , è 
s tata quel la di sfuggire al s is tema organiz­
zativo concepito nel 1956. 

Questa s i tuazione, sia per l ' in t r inseca de­
bolezza del Minis tero sia pe r l ' in teresse a 
c rea re dei potenta t i economici locali o set­
tor ia l i , sia, p iù sempl icemente , pe r ignoran­
za di certi obbl ighi di legge, h a por ta to , ad 
esempio, al paradosso che l 'a t t iv i tà del la 
G E P I , il cui capi ta le è al 50 per cento del­
le par tec ipaz ioni s tatal i ed al 50 per cento 
de l l ' IMI , faccia p r a t i c amen te capo al Mi­
n is te ro de l l ' i ndus t r i a , che n o n h a nes suna 
responsabi l i tà finanziaria ne l la sua ge­
st ione (2). 

La prol i ferazione, ad esempio, del le 
az iende a par tec ipaz ione IMI , del le imprese 
facenti capo agli Is t i tu t i di sv i luppo mer i -

(2) In questo caso, la soluzione che si è, 
di fatto, adottata è stata ispirata a pretesi 
motivi di rifiuto del principio che le parteci­
pazioni statali debbano essere « l'ospedale » 
delle aziende incurabili. Ma, a parte il fatto 
che anche TIRI (e non solo TIRI) è nato e 
si è evoluto in questo modo, nulla vieta che 
anche gli ospedali possano essere ben con­
dotti. In ogni caso, si è di fronte ad una evi­
dente distorsione di quella che era la origi-

I naria volontà del legislatore. 
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dional i , s ino al recente caso del la F inan ­
z iar ia mer id iona le , le v icende d e l l ' I R F I T A S , 
che avrebbe dovuto sost i tuire il Monopolio 
tabacchi (ma con t inuare a far capo al Mi­
nis tero delle finanze), il m a n c a t o i n q u a d r a ­
men to del la CIT, gli inesistenti col legamen­
ti is t i tuzional i e concet tual i fra par tec ipa­
zioni s tatal i e par tec ipazioni regional i , co­
st i tuiscono a l t re t tan te r ip rove di u n a fon­
damen ta l e m a n c a n z a di volontà a r agg iun­
gere la coesione del s is tema, evi tando spre­
chi , doppi impiegh i , polverizzazione di in­
tervent i , concorrenza ne l l ' amb i to del siste­
m a stesso. 

Nel r i o rd inamen to del s i s tema u n caso 
da r isolvere è quel lo del la Montedison (3); 
la s i tuazione va ch ia r i t a con l ' i nquad ra ­
m e n t o nel s is tema delle par tec ipazioni sta­
tal i di ta le g ruppo , la cui i m p o r t a n z a s t ra­
tegica e sociale (anche in re lazione al con­
trollo di g r a n pa r t e de l l ' i ndus t r i a fa rma-

(3) Talvolta, a giustificazione di una poli­
tica d'impresa in cui difficilmente può riscon­
trarsi un interesse pubblico, viene chiamata 
in causa la esigenza di tener conto della 
presenza del capitale privato in talune so­
cietà a capitale misto (SME, ecc.) e delle 
comprensibili aspettative di reddito dei suoi 
detentori. 

In realtà, il problema è mal posto perché, se 
veramente si vogliono perseguire interessi pub­
blici e il capitale privato costituisce una re­
mora, non si capisce perché si cerchino certe 
forme di partecipazione e che forza abbia 
una partecipazione pubblica di controllo. 

D'altra parte tale potere condizionante, che 
i privati avrebbero nei casi sopra richiamati, 
il capitale pubblico non riesce ad averlo in­
vece in un gruppo, come la Montedison dove, 
se non ha la maggioranza, rappresenta, co­
munque, il più forte azionista. 

Ma la Montedison viene inspiegabilmente 
trattata, a tutti i livelli, come un caso sui 
generis, tanto è vero che né il Ministero delle 
partecipazioni statali, né quello dell'industria 
vi esercitano alcun serio potere di controllo. 
A questo punto viene spontaneo chiedersi per­
ché mai gli enti pubblici abbiano effettuato 
l'onerosissima scalata alla Montedison, dato 
che ciò non ha sortito nemmeno l'effetto di 
realizzare un efficace coordinamento con l'ENI 
nel settore chimico (unico risultato di qualche 
rilievo che se ne poteva trarre) ed ha, anzi, 
accollato al sistema delle partecipazioni sta­
tali (soprattutto all'E GAM) attività improdut­
tive e in perdita, con evidenti disastrose con­
seguenze sul piano economico e sociale. 

Le disfunzioni del sistema, pertanto, sono 
più complesse di quel che potrebbe sembrare 
a prima vista ed ancor più difficile è ricon­
durre entro schemi e formule i criteri con cui 
vengono gestite le partecipazioni statali. 

ceutica) pos tu lano non tan to u n a r ipr ivat iz­
zazione q u a n t o lo inse r imento a titolo pie­
no t ra le par tec ipazioni s ta ta l i . In questo 
caso il p e r d u r a r e del la s i tuazione a t tua le 
crea centr i di potere che si sot t raggono al 
controllo pubbl ico per la posizione at ipica 
in cui la Montedison è, a t tua lmente , collo­
cata. 

Accade sovente, nel la real tà , che u n pro­
getto di r i fo rma o di r io rd imen to di u n de­
t e rmina to ist i tuto, finendo con l ' inc idere su 
t roppi interessi prècost i tui t i , t ende a conclu­
dersi in u n a m p l i a m e n t o del la s t ru t tu ra , 
con conseguente sv i luppo degli assetti bu-
rocra t ico-parass i ta r i che questo comporta . 

Nell 'affrontare i p rob lemi del la r i s t ru t ­
turazione e della « r i fondazione » del s istema, 
il presente documento presc inde , nel modo 
p iù assoluto, da quel l i che po t r anno essere 
in avveni re i conseguent i p rob lemi di rior­
d ino de l l 'o rganico del Minis tero delle par ­
tecipazioni s ta ta l i . 

In u n certo senso, ciò che qui p r e m e ri­
levare è che, al di là delle « for tune » di 
u n appa ra to min is te r ia le , il s is tema delle 
par tec ipazioni s tatal i h a bisogno di u n cen­
t ro un i t a r io di r i fe r imento , di controllo e 
di gu ida , di responsabi l i tà polit ica, finanzia­
r ia ed ammin i s t r a t i va . 

Se u n dato certo può emergere dal la 
quas i ven tenna le esper ienza del s is tema del­
le par tec ipazioni s tatal i è che l ' a t tua le or­
ganizzazione non h a funzionato perché la 
s t r u t t u r a cent ra le è s ta ta quan to m a i debole 
r ispet to a quei centr i di potere che avreb­
be dovuto control lare . 

La m a n c a n z a di spazio legislativo per 
u n a ser ia azione ammin i s t r a t i va di control­
lo, dovuto anche alle esitazioni del potere 
politico, h a por ta to a fenomeni di preva­
r icazione ben noti che and rebbe ro e l iminat i , 
a causa dei qual i il r appor to Stato-Ente, 
nel la sostanza, è rovesciato: le decisioni, 
salvo a lcuni casi, vengono fornite agli or­
gani s tatal i di Governo da l s is tema. 

Tale s i tuazione der iva , sopra t tu t to , da l la 
c ircostanza che gli enti maggior i hanfto u n 
peso eccessivo a causa sia dei numeros i ed 
impor t an t i settori nei qual i operano , sia 
delle grosse d isponibi l i tà finanziarie che 
sono in g rado di gest ire , in assenza di 
u n a n o r m a t i v a al r i gua rdo , al di fuori di 
ogni effettivo control lo pol i t ico-amminis t ra­
tivo. 

La s i tuazione è aggrava ta sopra t tu t to 
dal fatto che ne l l 'Ammin i s t r az ione dello 
Stato mol te competenze r i g u a r d a n t i il siste­
m a delle par tec ipazioni s ta ta l i non sono at-
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t r ibui te al Minis tero e le p rocedure si svol­
gono spesso senza che esso venga in formato . 

Si è in presenza , cioè, di u n fraziona­
men to delle competenze sul s i s tema, giu­
stificato solo in pa r t e da ragioni tecniche. 

Questa s i tuazione fa sì che , dovendo gli 
enti d ipende re da p iù ammin i s t r az ion i , fi­
niscono per non d ipende re da nessuno . 

Vi è poi, al di là del problema delle 
competenze ammin i s t r a t ive , la rea l tà di u n a 
« filosofia » de l l ' impresa pubb l ica , in senso 
lato, che in tan to può d a r e dei r i su l ta t i in 
quan to u n i t a r i a m e n t e gesti ta . 

Occorre tener ben d is t in ta la funzione 
dello Stato, in q u a n t o Ammin i s t r az ione , d a 
quello dello Stato in q u a n t o azionista . 

Questa dis t inzione t r ae forza dal fatto 
che il nos t ro assetto socio-economico è im­
pron ta to ad u n t ipo di economia cosiddet ta 
« mis ta » dove, cioè, imprese p r iva te ed 
imprese a par tec ipaz ione s ta ta le possono 
convivere, d isc ip l ina te da l le stesse regole, 
anche se finalizzate a scopi diversi . Ora , 
questo pr inc ip io deve essere sa lvagua rda to . 

Lo Stato azionista non può coincidere , 
fo rmalmente , con la stessa s t r u t t u r a del lo 
Stato ammin i s t r az ione , che deve invece le­
giferare ed a m m i n i s t r a r e pe r tut t i senza 
pr ivi legi , palesi od occult i . 

In questo senso, la ins t au raz ione di u n 
dialogo fra l ' ammin i s t r az ione (che dovrebbe 
essere quel la di u n Minis te ro del b i lancio 
finalmente messo in g r ado di « fare » del­
la polit ica economica) e le imprese p r iva te 
ed u n a ent i tà pubb l ica , che coaguli le esi­
genze delle imprese a par tec ipaz ione s ta ta le , 
appa re la ga ranz ia fondamenta le pe r il r i ­
spetto e per la s a lvagua rd i a del s i s tema ad 
economia mis ta così come oggi esiste e così 
come ne è, da tutte le parti politiche, ac­
cettata l 'es is tenza. 

Se, infat t i , il confine fra ciò che è p u b ­
blico e p r iva to può essere mutevo le a se­
conda delle esigenze del m o m e n t o , res ta 
fondamenta le , a lmeno ne l l ' a t tua le assetto 
politico, il fatto del la convivenza s t imolan te 
e posit iva fra capi ta l i di or ig ine d iversa . 
Né, d ' a l t ronde , a l l ' o m b r a di p iù o m e n o oc­
culti pr ivi legi , può p rospe ra r e u n s i s tema 
solo perché paga to dal con t r ibuen te , se 
m a n c a u n oggettivo r i scont ro di efficienza 
polit ico-economica. 

Nei r appor t i economici in te rnaz iona l i , 
inol t re , occorre evi tare la d ispers ione del 
potere decis ionale ed opera t ivo de l l ' i n te ro 
s is tema a par tec ipaz ione s ta ta le , con u n 
accen t ramento , presso il Minis te ro , d i tu t t i 
quei dat i e di tu t te quel le informazioni che , 

ad esempio, pe rmet tono al la Confindustr ia , 
nei confronti degli interessi del le p ropr ie 
consociate, di co l laborare va l i damen te con 
l 'Ammin i s t r az ione pubb l i ca negl i orga­
n i smi in te rnaz iona l i (OCSE, EOE, UNIDO, 
UNCTAD). 

La s i tuazione de r ivan te da l T ra t t a to di 
R o m a , in ma te r i a , è i l l u m i n a n t e : i proble­
m i delle imprese in m a n o pubb l i ca sono 
considera t i u n i t a r i a m e n t e ed h a n n o da to 
luogo a complesse negoziazioni che solo par ­
tendo da u n a concezione u n i t a r i a h a n n o po­
tuto d a r luogo a r i su l ta t i posi t ivi . 

Infine, la c i rcostanza che da t a lun i set­
tori del le par tec ipaz ioni s tatal i si invochi 
u n control lo politico del Minis tero piut tosto 
che u n control lo ammin i s t r a t i vo , costituisce 
la r ip rova del fatto che, poiché quan to 
maggiore è l 'opera dei poter i ammin i s t r a t i ­
vi t an to m i n o r e è lo spazio di m a n o v r a del 
fluttuante potere polit ico, l ' in teresse di ta­
lun i enti è quel lo di con t inua re a vivere 
u n a loro a u t o n o m a concezione del potere 
economico, il che è esa t t amente ciò che sia 
il P a r l a m e n t o sia l 'op in ione pubb l ica non 
vogliono (4). 

CAPITOLO II 

L E DISTORSIONI DEL SISTEMA 

2.1 - La disgregazione del sistema deci­
sionale. 

È assai a r d u o definire lo stato del l ' in­
dus t r i a i ta l iana come il r i su l ta to di scelte 
pol i t iche coerenti , o rgan icamente concepite 
ed effettivamente a t tua te . 

Si è verificata un ' e spans ione nei settori 
del la t ras formazione e dei servizi , svi lup­
pat is i in funzione di r end imen t i a breve 
t e rmine e real izzabil i sui merca t i di espor­
tazione, piut tosto che in relazione allo svi­
luppo economico organico, a medio e lun­
go t e rmine , di un paese che si va progres­
s ivamente inserendo in u n ' a r e a economica 
in tegra ta , quel la comuni ta r i a , dove vigono 
le regole di u n a concorrenza oligopolistica. 

In questo contesto e s t r emamente disor­
ganico, l 'azione delle imprese a par tecipa­
zione statale è s tata, spesso, il r i su l ta to di 

(4) Ovviamente nella ipotesi auspicata da 
più parti della istituzione di un Ministero del­
l'economia, quale organo motore della politica 
economica e di programmazione del paese, le 
argomentazioni sopra esposte dovrebbero es­
sere rimeditate. 
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u n compromesso negoziale fra moltepl ici 
centr i decisionali d i potere , inserendosi non 
sempre coerentemente nel tessuto economico 
nazionale . 

Il peso delle imprese pubb l i che (inten­
dendo pe r queste , p reva len temente , quel le 
a par tec ipazione statale) , non è mol to gran­
de in assoluto m a , se considerato per com­
par t i , acquis ta u n significato diverso: nei 
settori di base (s iderurgia , pe t ro lch imica) , 
nei settori a tecnologia avanza ta ( informa­
tica, nuc leare , costruzioni aeronaut iche) , nei 
settori di vecchia indust r ia l izzazione (tessi­
li) , la quota di merca to delle imprese pub ­
bl iche è de t e rminan te . Se a ciò si aggiun­
gono i servizi (da quel lo telefonico a quello 
dei t raspor t i , m a r i t t i m i ed aerei) , è da r i ­
tenere che la presenza del capitale pubbl i ­
co ne l l ' economia i ta l iana sia massiccia ed 
incisiva, nel senso di poter esercitare u n a 
influenza s t ru t tu ra le e profonda. 

La qual i tà della propr ie tà , inoltre, dat i 
gli oneri di localizzazione mer idional is t ica 
che compor ta , ne fa uno s t rumen to di po­
litica regionale mol to r i levante . 

Si t ra t ta , d u n q u e , di u n complesso di 
at t ività, di inves t iment i , di p roduzioni , di 
uomin i e di r isorse da l quale è diffìcile 
presc indere e che tende ad impron t a r e di 
sé tu t ta l 'economia indus t r ia le i ta l iana . Non 
a caso, infatti , negli u l t imi ann i , il volu­
m e dei nuovi inves t iment i pr iva t i essendosi 
r idotto compless ivamente , le imprese a par ­
tecipazione statale sono state, sos tanzia lmen­
te, le sole ad effettuare o a dover effettua­
re, in base al la legge, nuove iniziative (5). 

Di conseguenza, l ' a rea de l l ' in tervento 
pr ivato nello sv i luppo economico generale 
va res t r ingendosi s empre di p iù : moltepl i ­

c i Ciò non significa che il sistema delle 
partecipazioni statali abbia saputo realizzare 
una efficace azione congiunturale o delineare 
una anticipatrice politica di sviluppo; verosi­
milmente, è lo stesso comportamento imitativo 
dei criteri dell'imprenditorialità privata a far 
sì che, nel complesso, gli investimenti realiz­
zati seguano il ciclo, anziché svolgervi una 
funzione compensatrice e, talvolta, di preven­
zione. 

Infatti, se lo strumento dell'intervento dello 
Stato nell'imprenditoria non viene usato con 
una visione chiara degli obiettivi da conse­
guire ed in modo congruo allo strumento stes­
so, ma solo per riempire i vuoti del potere 
legislativo o per improvvisare funzioni che 
rischiano di innestare processi degenerativi 
nel sistema, spesso questo intervento si tra­
duce in una massiccia dispersione di ric­
chezze. 

ci possono esserne le ragioni (carenza di 
imprendi to r ia l i t à p r iva ta , incertezza degli 
invest iment i , e levata conflit tualità sociale, 
capaci tà o presenza, m a g a r i coatta, della 
imprendi to r ia l i t à pubbl ica) , m a appare evi­
dente che, ne l l ' u l t imo decennio, a par te ta­
lun i settori t r ad iz iona lmente pr ivat i (auto­
mobi l i , cement i , gomma , vetro) il « tono » 
indus t r ia le è stato dato dalle imprese pub­
bl iche. 

Che u n ' i m p r e s a sia a par tecipazione sta­
tale o pr iva ta , sotto il profilo del l 'organiz­
zazione indus t r ia le , de l la r icerca del mer­
cato, de l l ' approvvig ionamento di capitali , 
del costo lavoro, della d ipendenza da ma­
terie p r i m e esterne, poco impor ta : i pro­
b lemi aziendal i sono, sostanzialmente , gli 
stessi. 

Ha, invece, profonda r i levanza il fine al 
cui conseguimento è organizzato l ' intervento 
anche se, o rmai , nessun imprend i to re pr i­
vato r i t iene p iù oppor tuno presc indere da 
certi effetti socio-economici così come nes­
sun imprend i to re pubbl ico può presc indere 
da certi obiettivi di efficienza e di econo­
mici tà az iendal i : in u n certo senso, le po­
sizioni sono anda te ravvic inandosi . 

Ciò nonostante , se questo r isul ta to è da 
considerars i positivo sul p iano degli inevi­
tabil i r appor t i t ra imprend i to r i a pubbl ica 
ed imprend i to r i a p r iva t a (comunque egual­
men te impl ica te in u n processo di integra­
zione indus t r ia le , su scala cont inentale , nel 
quale s fumano le diversi tà filosofiche e si 
evidenziano sostanziali convergenze di inte­
ressi), esso ha portato, tut tavia , all 'affiorare 
di u n a tendenza , da u n a par te , delle im­
prese pr iva te a « pubbl ic izzars i » e, dal la 
a l t ra , d i quel le pubbl iche a « p r i v a t i z z a r s i » . 

La g rande impresa , t rad iz iona lmente e 
capi ta l is t icamente pr ivata , per u n a serie d i 
ragioni che non è qui la sede di evocare, 
t ende ad assumere r i l ievo pubbl ico nel la 
m i s u r a nel la quale si avvale di incentivi , 
par tec ipa al la contrat tazione p r o g r a m m a t a , 
si inserisce nel la logica dello svi luppo re­
gionale ed i m p r o n t a di sé l ' economia ge­
nera le di u n a in te ra area indus t r ia le (tipi­
co, in questo, è il caso F IAT) . 

Del pa r i , la tendenza delle imprese a 
par tec ipazione statale è s ta ta quel la , di­
nanz i a certe r ichieste di localizzazione, di 
mani fes ta re la esigenza di u n a ne t ta dif­
ferenziazione fra gli obiettivi e gli equil i­
b r i di t ipo aziendale e quell i p iù general i 
di t ipo socio-economico (o, p iù semplice­
mente , in f ras tn i t tu ra l i ) cui si invita a prov-
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vedere lo Sta to (un esempio i l luminan te 
può essere quello del centro s iderurgico di 
Gioia Tauro) , m i r a n d o a ben d is t inguere 
fra oner i aziendal i ed oneri ex t raz iendal i 
e qu ind i da r i condur re al la m a n o pubbl ica , 
intesa come esercizio di a t t ivi tà di inter­
vento ist i tuzionale diversa da l l ' az ione di 
u n ' i m p r e s a a par tec ipazione statale. 

In conclusione, le prospet t ive di u n a in­
centivazione pubbl ica per le imprese pr iva­
te sono ta lmente suggest ive, specie in mo­
ment i di tensione congiun tura le , da spin­
gerle a compor ta rs i come se fossero pubbl i ­
che, men t r e , per quel le effettivamente a 
par tecipazione statale, il r i ch iamo a ragio­
ni di efficienza e di economici tà gioca u n 
ruolo sottile di d i s impegno « tecnico » r i ­
spetto alle diret t ive ad esse date . 

Tut to viene, qu ind i , ad essere r icondotto 
ad u n a serie di compromess i politici, e la 
gestione e la tute la dei diversi interessi 
terr i tor ia l i sv i luppano u n a congerie di s t ru­
ment i di in tervento e di incent ivazione che, 
a loro volta, tendono a condiz ionare lo svi­
luppo delle s t ru t tu re indus t r i a l i . 

L ' ins taura r s i di u n negoziato p e r m a n e n t e 
fra gli appa ren t i gestori della polit ica eco­
nomica i ta l iana e gli apparen t i esecutori di 
questa, por ta , spesso ad u n a cont inua in­
termediazione fra certi interessi , p resun t i 
general i , e gli interessi del settore e della 
azienda ( ind ipendentemente dal la n a t u r a 
pubbl ica o pr iva ta della sua propr ie tà ) . Il 
r isul ta to finale di questo processo è che o 
si ot tengono delle soluzioni che solo par ­
z ia lmente soddisfano gli obiett ivi or ig inar i 
o si r invia la decisione in at tesa di t empi 
migl ior i . In pra t ica , tu t to si fa t r anne che 
u n a poli t ica globale, ar t icolata su prospet t i ­
ve di medio e di lungo per iodo. 

Questo processo decisionale, che solo ap­
pa ren temente p r o m a n a da l l ' a l to m a che, 
nella realtà, è il r i sul ta to di u n negoziato 
complesso dove, f rancamente , è spesso dif­
ficile dire qua le sia la pa r te vincente , pe r 
quan to possa s e m b r a r e i r ragionevole e com­
plicato, t rae inoltre or igine dal fatto che 
l 'Amminis t raz ione centra le tende ad eser­
ci tare ruoli non suoi, r i nunc i ando a quel l i 
che p iù d i re t t amente le competono. Così, 
ad esempio, al Minis tero del bi lancio si 
media , invece di p r o g r a m m a r e , al Ministe­
ro de l l ' i ndus t r i a si gestiscono le leggi di 
incentivazione, invece di fare delle pol i t iche 
settoriali , al Minis tero delle par tec ipazioni 
statali si aval lano le r ichieste delle impre ­
se a par tecipazione statale, invece di effet­
t ivamente d i r igerne e cont ro l la rne l 'azione. 

2.2 - La formazione della volontà ope­
rativa. 

In questo contesto è intui t ivo capire 
come venga a formars i la volontà opera­
t iva del s is tema, al di là d i quel le che 
sono le formali a t t r ibuzioni del potere de­
cisionale. 

Data la disgregazione del s is tema deci­
s ionale, gli enti dotati di r icchezza di 
mezzi , di u o min i e di elasticità manovr ie ­
r a (che fanno, invece, pau rosamen te difetto 
a l l ' ammin i s t r az ione dello Stato) si palesano 
sempre p i ù come dei potenta t i economici, 
mess i in condizione, dal le carenze del l 'ese­
cut ivo, di eserci tare poter i di influenza sul­
le decisioni formal i che li r i gua rdano . 

D 'a l t ro canto, a l ivello manager i a l e , ai 
vari g rad i di responsabi l i tà , vi è uno sgan­
c iamento più o m e n o completo delle ge­
stioni aziendal i da quals ias i poli t ica gene­
ra le delle par tecipazioni s tatal i , ignorando 
vo lu tamen te gli interessi della collettività 
che, a lmeno in l inea di pr inc ip io , dovreb-
ro essere persegui t i dal s is tema stesso. 

L 'esper ienza d imos t r a che, nel la maggio­
ranza dei casi, le decisioni operat ive delle 
aziende si formano ai livelli p iù bassi , in 
m a n i e r a ta lora au tonoma dal la polit ica de­
gli enti , i qual i , a causa del loro giganti­
smo, conseguenza anche di u n a d isordina ta 
presenza nei settori p iù d ispara t i , vanno 
sempre p iù burocra t izzandos i , r i m a n e n d o 
spesso avuls i dal la real tà aziendale . 

In tal modo le aziende finiscono per con­
diz ionare , di fatto, la real izzazione degli 
obiettivi affidati alle par tecipazioni statali 
e di cui dovrebbe renders i in terpre te l 'ente 
stesso, r iba l t ando la logica del s is tema che 
vede le imprese come s t rumen to di a t tua­
zione di diret t ive poli t iche. 

Il s is tema conosce diversi centr i decisio­
nal i , a p iù livelli di competenza , ne l l ' am­
bi to delle par tecipazioni statal i , qual i il 
P a r l a m e n t o , il Governo, il CIPE, il Mini­
stero delle par tecipazioni s tatal i , gli enti d i 
gestione, le finanziarie e le società opera­
t ive. 

A seconda della s t ru t tu ra degli enti , p iù 
o m e n o egemonica, tale trafila può essere 
p iù o meno impor tan te , in quan to la for­
maz ione della volontà scavalca a lcuni di 
tali livelli, che vi res tano impl icat i solo for­
m a l m e n t e . 

Nella real tà , non sono né chiar i né de­
finiti i r appor t i in tercorrent i fra i var i cen-



334 QUINTA COMMISSIONE PERMANENTE 

t r i decisionali de l l ' ammin i s t r az ione così 
come diversi sono i r appor t i funzionali fra 
gli enti e le società opera t ive . 

L ' incer tezza o la vacui tà delle n o r m e fa 
sì che, invece di essere esecutori di diret­
t ive di governo, gli enti di gestione, molto 
spesso, sono proposi tor i di l inee poli t iche 
(più o m e n o aderent i alla real tà del settore 
cui sono prepost i , m a svincolate da u n qua­
dro globale di r i fer imento) pe r le qual i 
chiedono assenso, potere e mezzi . In tali 
casi P a r l a m e n t o , Governo e Minis tero non 
eserci tano, p ra t i camente , il potere decisio­
nale m a sono messi ne l la posizione di ese­
cutor i politici di decisioni operat ive ma tu ­
ra te , a valle, da l s is tema. 

La diversi tà dei legami esistenti fra enti 
di gestione (o ta luni di essi) con le finan­
ziarie e le società operat ive, in ta lun i casi 
(EAGAT, EAGG, EFIM, EGAM) fa sì che 
l 'ente si identifichi per fe t tamente con il si­
s tema che ne d ipende e, in ta la l t r i (IRI, 
ENI) , che l 'ente si ponga solo come media­
tore di opposte esigenze (funzione al la qua­
le non è i s t i tuz ionalmente ch iamato) , così 
che t raval ica f requentemente su di u n pia­
no politico che non è ce r tamente il suo. 

Quando ne l l ' ambi to del s is tema delle 
par tecipazioni statali deve essere formata 
u n a volontà, nel negoziato con i centr i del 
potere pol i t ico-amminis t ra t ivo prevalgono d i 
solito gli enti , in quan to l ' amminis t raz io­
ne, pe r carenza di uomin i , s t rumen t i e po­
tere non è at t rezzata , sotto il profilo tecni­
co, pe r sostenere u n cont raddi t to r io sul pia­
no tecnico-operativo. 

La r ip rova di questa s i tuazione è da ta 
da l l ' un ico atto significativo del Minis tero , 
la Relazione p r o g r a m m a t i c a che, in fondo, 
r appresen ta il pun to finale del processo for­
mat ivo di questa volontà ed il pun to di 
pa r t enza per quel processo decisionale che 
por t a ad u n r iscontro della volontà poli­
tica. 

Ora, non è u n mis te ro che le relazioni 
p r o g r a m m a t i c h e del Minis tero costituiscono 
p e r lo p iù u n a sintesi delle relazioni pre­
visionali degli ent i e Ano a qua lche anno 
fa e rano e laborate un i camen te dagli espert i 
degli enti stessi (fisicamente allocati presso 
il Ministero) e d a fantomatici uffici s tudi 
di d iversa estrazione, di volta in volta va­
r ia t i a seconda degli u m o r i e delle rela­
zioni con il mondo accademico dei var i Mi­
nis t r i prò tempore. 

Le decisioni prese a livello di enti r im­
ba lzano , di fatto, sul tavolo del Minis t ro 

pro tempore, senza che, sul p iano tecnico-
ammin i s t r a t ivo , esse s iano sottoposte ad u n a 
verifica diversa da l r iscontro dei var i ad­
dendi pe r control lare se la s o m m a finale 
sia giusta. In questo modo solo u n g rande 
negoziato politico di localizzazione può ri­
met te re in causa t a luna di queste decisioni, 
m a la logica e la oppor tun i tà di fondo di 
queste res tano inesplorate ed incontrolla­
bil i . 

2. 3. - La conduzione privatistica e paras­
sitaria del sistema. 

L'assenza d i linee general i di svi luppo 
indus t r ia le , la esigenza di sopper i re con lo 
s t rumen to delle par tecipazioni statal i alle 
molteplici r ichieste di in tervento, da u n 
canto e, da l l ' a l t ro , alla pe rmanen te carenza 
di pol i t iche organiche, h a n n o fatto sì che 
il s i s tema delle par tecipazioni statal i , pra­
t icamente abbandona to a se stesso, reagis­
se, a seconda del lo spir i to di iniziat iva dei 
singoli managers e del le d imensioni degli 
enti , o con u n a progressiva inerzia, var ia­
men te mot ivata , o improvvisando part icola­
ri poli t iche di t ipo settoriale o di gestione 
aziendale . 

Ciò ha de te rmina to u n a deformazione 
del la n a t u r a de l l ' impresa a par tecipazione 
statale per cui, come già è stato detto, è 
spesso difficile d is t inguere il compor tamen­
to de l l ' impresa pr iva ta da quello del l ' im­
presa pubbl ica ; a r ip rova di ciò sono, per 
cons iderare i p iù recenti , a lcuni avveni­
ment i abbas tanza significativi. 

Così, q u a n d o la Maccarese Spa abban­
dona ta lune colture di qual i tà men t re , sul 
merca to del la capitale, gli stessi prodott i 
sono vendut i a prezzi iperbolici , è da du­
bi tare che vi sia u n a del ibera ta volontà 
del la Spa, finanziaria de l l ' IRI ed azioni­
sta di controllo della società, volta a di­
sfarsi nel t empo del l ' az ienda per da r vita 
ad u n a speculazione sui « preziosi » ter reni 
a t tua lmente coltivati . 

Questo dubb io p e r m a n e e diviene p iù 
fondato se si pensa , ad esempio, a l l 'a t t ivi tà 
speculat iva di t ipo immobi l i a re in t rapresa a 
suo tempo a Milano da l la Spa Monte 
Amiata , a l t ra az ienda del s is tema delle par­
tecipazioni s tatal i . 

Nella recente crisi del pomodoro, non 
ostante gli accordi sottoscritti in sede go­
vernat iva , le aziende a par tecipazione sta­
tale si sono compor ta te né più né meno 
come gli operator i pr iva t i , con t r ibuendo ad 
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aggravare la già t r i s t e condizione dei pic­
coli p rodu t to r i (6). 

Un a l t ro esempio po t rebbe essere offerto 
da l l ' aumen to delle tariffe telefoniche, cui si 
è proceduto senza che da pa r t e del Mini ­
stero fosse avviata a l cuna seria verifica, non 
ostante le mol te perpless i tà manifes ta te in 
diverse sedi circa l ' oppor tun i t à del provve­
d imento . 

Ma al di là degli esempi r ipor ta t i , em­
blematici di u n a p iù recente degenerazione 
del s is tema, c'è da chieders i in qua le mi ­
su ra esso abb ia corr isposto alle aspet tat ive 
e se la sua conduzione sia s empre tan to lo­
gica e coerente q u a n t o economica, sia dal 
pun to di vista aziendale sia sotto u n p ro ­
filo economico-sociale p iù generale e cioè: 

a) se certe at t ività, o rma i t radiz ional ­
men te svolte dal s is tema a par tec ipazione 
statale, r i spondono ancora ad oggettive esi­
genze di p resenza pubbl ica ; 

b) se certe « presenze » o certe posizio­
ni ragg iun te s iano effett ivamente conformi 
ai consueti obiettivi economico-sociali del 
s is tema. 

Nel p r i m o caso, ad esempio, ci si po­
t rebbe chiedere se la funzione svolta in 
certi settori , in cui le par tecipazioni s tatal i 
operano d a t empo , non sia o rma i g iunta 
al suo ciclo finale e se, al contrar io , non 
occorra potenziare , piut tosto, al t r i fra i 
qual i , p r eminen t i , quel l i de l l ' i ndus t r i a ali­
men ta re , del l 1 informat ica e del la d is t r ibu­
zione. 

C'è da chiedersi se la funzione della ci­
nematografia di Sta to sia quel la del per­
manen t e d isordine ammin i s t r a t ivo e concet­
tuale de l l 'En te c inema, il quale , m e n t r e si 
impegna nel f inanziamento di fìlms gene­
ra lmente fuori merca to ed oggetto sovente 
di cri t iche serra te , r i m a n e del tu t to assente 
dal settore del le at t ivi tà di p roduz ione for­
mat iva pe r i giovani , p e r la scuola e pe r 
le univers i tà (che p u r r i en t r ano nel le sue 
finalità ist i tuzionali) e dal settore dei vi­
deonast r i e delle videocassette, dove l ' ini­
ziativa è pressoché in t e ramen te nelle m a n i 
de l l ' in iz ia t iva pr iva ta . 

C'è da riflettere sul modo inerzia le con 
il qua le il tanto sbandiera to t e rma l i smo so­
ciale sia stato, in concreto, sv i luppato , al 
di là della sonnolenta ed inefficace gestione 

(6) Vero è che la quota del mercato dete­
nuta dalle aziende a partecipazione statale è 
minoritaria, ma il fatto è egualmente sinto­
matico di un certo modo di concepire razione 
delle imprese pubbliche. 

de l l 'EAGAT, avulsa da u n a visione genera­
le dei p rob lemi sani ta r i , tur is t ic i ed am­
bienta l i del paese. 

C'è da va lu ta re l ' oppor tun i t à che ta lun i 
g iornal i ed agenzie di informazione faccia­
n o capo ad alcuni Ent i di gestione e, qua­
lora si concludesse che così deve essere, 
pe rché m a i solo ta lun i di quest i e non 
tu t t i (magar i a t t raverso u n a par tec ipazione 
congiunta) debbano f rui re di tale possibi­
lità. 

C'è da chieders i in qua l modo possa 
giustificarsi una par tec ipazione del d a n a r o 
del cont r ibuente alla pol i t ica di alti tassi 
p ra t i ca ta dal le banche IRI , nel q u a d r o di 
u n cartel lo bancar io impron ta to ad u n a 
concezione tanto p reda to r i a del r i spa rmio 
pubb l i co quan to iugu la to r i a del credi to in­
dus t r ia le . 

C'è da porsi il p r o b l e m a del la legitti­
mi t à del monopol io di fatto della pubbl ic i tà 
m e d i a n t e la S I P R A e se la liceità di un 
tale s t rumen to , nei confronti del la s t ampa 
e di tut t i gli a l t r i o rgani di comunicazione, 
sia giustificata dal fatto che il t r ami t e dei 
messaggi pubbl ic i t a r i è u n a società a pa r ­
tecipazione statale. 

Come è agevole vedere , la degenerazione 
del s is tema tocca numeros i settori delle 
par tec ipaz ioni statali e le sue cause vanno 
r iferi te , sopra t tu t to , al la m a n c a n z a di u n a 
poli t ica di central izzazione ed alla carenza 
di controll i pubbl ic i . 

In sostanza, non solo vi è u n a notevole 
d i s a rmon ia di poteri real i fra gli enti (e 
fra t a lune finanziarie), m a anche fra la p re ­
senza del Minis tero in t a lun i settori e la 
sua assoluta carenza in molt i a l t r i , il che 
h a por ta to ad u n t ipo di conduzione pr i ­
vatist ica emergen te che non t rova giustifi­
cazione nel la n a t u r a de l l ' in te rvento pubbl i ­
co; spesso, infatt i , pretesi cr i ter i di econo­
mic i tà h a n n o rappresen ta to solo u n comodo 
s che rmo per copr i re il passaggio ad u n a 
logica di r end imen t i finanziari a breve ter­
m i n e che, forse accettabile ne l l ' ambi to pr i ­
vato, è cer tamente difforme dagli obiettivi 
is t i tuzionali del le par tec ipazioni s tatal i . 

2.4 — I limiti del potere di direttiva. 

Il meccan i smo delle diret t ive, ins taura tos i 
con la legge n. 1589 del 1956, is t i tut iva del 
Minis tero delle par tec ipazioni statali , si è 
r ivelato fragile ed inadeguato al la d inami ­
ca ecl alle esigenze del s is tema. 



336 QUINTA COMMISSIONE PERMANENTE 

È noto che la di re t t iva costituisce u n o 
s t rumen to generale di indir izzo, cui m a n c a , 
come corrispet t ivo, u n a sanzione di t ipo 
ammin i s t r a t ivo , d i re t t amente ad essa corre­
lata. La dot t r ina si è sforzata di configu­
r a r e u n a responsabi l i tà « polit ica » degli 
Ent i per il manca to ossequio al la dire t t iva, 
r i co rdando che vi è s empre la possibi l i tà 
di ot tenere lo scioglimento del consiglio di 
ammin i s t r az ione (o, di fatto, le sue d imis­
sioni). Ma, se si t iene conto del delicato 
equi l ibr io pol i t ico-amminis t ra t ivo sul qua le 
r iposa, genera lmente , la composizione degli 
organi diret t ivi di u n ente (e negli u l t imi 
tempi anche delle finanziarie e delle p iù 
impor tan t i società operative) appaiono evi­
dent i i l imit i di u n a tale impostazione 
teorica. 

Di questo s t rumen to della dire t t iva si è 
fatto uso poche volte e di solito con scarsi 
r isul ta t i . 

Non solo è ogget t ivamente difficile redi­
gere delle regole di compor t amen to per gli 
Ent i , specie q u a n d o difetta la volontà po­
litica pe r concepir le e difet tano gli s t ru­
ment i operat ivi pe r accer tarne l ' a t tuazione, 
m a l ' esper ienza di quest i ann i ha d imo­
s t ra to che non si è anda t i al di là di 
qua lche let tera o di qua lche circolare. Il 
Minis tero aveva iniziato la pubbl icaz ione di 
u n a raccolta di is t ruzioni e diret t ive (7), 
m a in tale pubbl icaz ione , a renatas i nel 
1965, a sfogliarne le pag ine vi si t rova di 
tut to, dagli augur i di Natale alle proposte 
pe r cooperazioni agricole in Sir ia . 

Le indicazioni di r i l ievo che sono state 
impar t i t e r i g u a r d a n o : 

a) la redazione dei b i lanci delle società 
d ipendent i dagl i Ent i e di quell i consolidati 
da ques t ' u l t imi ; 

b) la s tesura dei p r o g r a m m i e delle 
prospet t ive di c iascun Ente , necessari al la 
predisposiz ione della Relazione p r o g r a m m a ­
tica che, ai sensi del l 'a r t icolo 10 della legge 
n. 1589 del 1956, il Minis t ro è tenuto a 
p resen ta re in P a r l a m e n t o ; 

(7) v. Le Partecipazioni statali nella po­
litica di sviluppo _ Istituto poligrafico dello 
Stato, 1959 e relativa appendice (aggiornata 
al 31 dicembre 1959) dal titolo « Istruzioni e 
direttive agli enti e società dipendenti », 1960, 
cui hanno fatto seguito, con lo stesso titolo, 
un volume II, nel 19G0, un volume III, nel 
1961, ed un volume IV nel 1965. Gli ultimi 
due volumi sotto l'egida del Ministro Bo ed 
i precedenti sotto quella del Ministro Ferrari-
Aggradi. 

c) la costi tuzione di nuove società, gli 
aument i di capi tale , l 'emissione di obbliga­
zioni, la consistenza delle par tecipazioni ed 
il loro t rasfer imento , le fusioni, le inizia­
tive anche al l 'es tero, le gare pe r forni ture, 
l 'esercizio di dir i t t i di opzione. 

Sembre rebbe , da questo elenco sommar io , 
che l 'a t t ivi tà del Minis tero sia stata quanto 
m a i esaur iente ma , in real tà , anal izzando 
il contenuto delle circolari , ci si r ende ra­
p idamen te conto della generici tà delle in­
dicazioni r ichieste. 

Ment re per i pun t i sub a) e sub b) da 
par te del Minis tero sono stati forniti dei 
cr i ter i , sia p u r e di mass ima , pe r quan to 
r i g u a r d a il pun to sub c) si è improvvisato 
10 s t rumen to delle autorizzazioni (del quale 
si pa r l e r à diffusamente p iù oltre). 

Ciò che qui p r e m e di r i levare è che 
l 'esercizio del potere di diret t iva è stato 
quan to m a i modesto ed in nessun caso h a 
dato luogo, presso gli Ent i , ad u n a mo­
difica della s i tuazione esistente, manifes tan­
do qu ind i u n a l imi ta t i ss ima capacità di 
« penet raz ione » effettiva. 

2.5 — / limiti del sistema delle autoriz­
zazioni. 

P e r quan to r i g u a r d a il r eg ime delle auto­
rizzazioni, si t ra t ta di u n a p rocedura che, 
in via di p rass i , è s ta ta adot ta ta pe r le 
nuove iniziative, senza che la legge istitu­
tiva n. 1589 del 1956 (anche perché legge 
quadro) ne prevedesse la ins taurazione. 

All ' inizio, gli Ent i sono stati es t rema­
mente r i lu t tant i ma , p iù ta rd i , h a n n o tro­
vato conveniente ut i l izzare u n a « copertu­
ra » che, pe r la impossibi l i tà pra t ica di 
u n a seria i s t ru t tor ia ammin is t ra t iva , com­
por tava solo u n atto formale di ossequio 
al Minis tero che, però , si assumeva la re­
sponsabi l i tà polit ica di un 'operaz ione con­
cepita ed a t tuata da l l 'En te . 

Il decreto del Pres iden te della Repub­
blica 31 marzo 1971, n. 282, ha innestato 
sul suo contenuto, m e r a m e n t e organizzat ivo 
del Minis tero , u n a apparen te innovazione, 
a t t r ibuendo formalmente il potere autoriz-
zativo ad u n a direzione generale , senza, 
pera l t ro , indicare le p rocedure in terne od 
11 t ipo di i s t rut tor ia da espletare. 

Nella real tà , il decreto del Pres idente 
non poteva, p ropr io pe r i l imit i di conte­
nu to der ivant i da u n a espressa delega legi­
slativa, d isc ipl inare il potere di autor izzare 
(non contempla to da a lcun a l t ro provvedi-
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mento precedente) rag ion pe r cui può es­
sere dubb ia la base g iur id ica del l ' i s t i tu to 
delle autorizzazioni . 

Non a caso, ne l l ' i n fu r ia re delle polemi­
che sul caso EGAM/Fass io (e, p ra t i camen te , 
solo al fine di p lacare l 'opinione pubbl ica) 
con circolare del 29 apr i le 1975 (8) si è 
cercato di por re r imed io alle ampie lacune 
preesistent i , sot toponendo ad autor izzazione 
del Minis tero l ' acquis to o la cessione di 
par tecipazioni azionar ie , la costi tuzione di 
nuove società, la emissione di obbl igazioni , 
le fusioni pe r concentrazione o per incor­
porazione, gli a u m e n t i o le r iduz ioni di 
capital i , l 'esercizio di di r i t t i di azione e 
tutt i gli atti suscett ibi l i di modificare le 
s t ru t tu re g iur id iche de l l 'En te o delle società 
control late. 

Ma se n o n esistono presso il Minis tero 
adeguat i s t rumen t i di control lo, efficaci pro­
cedure is t rut tor ie , se non sono definiti tem­
pi , modal i tà e l imit i de l l ' az ione a m m i n i ­
strat iva, tut to ciò r i schia di con t inuare a 
res tare sul la car ta a beneficio degli esegeti, 
m a con l imita te possibi l i tà di ass icurare 
l'efficacia del la d isc ip l ina in m a t e r i a di 
autorizzazioni . 

Nella s i tuazione ammin i s t r a t i va del Mi­
nistero, che in quest i ann i si è palesata , 
sul p iano operat ivo, quas i d i speran te , nel la 
carenza di obbl ighi formali e di p rocedure 
dettagliate, di uomin i e di mezzi , è apparso 
evidente come l 'Ammin i s t r az ione (pur po­
tendo, forse, far mol to di più) abbia l imi­
tato la p rop r i a potestà ammin i s t r a t iva , con­
scia dei p rop r i l imit i funzionali . 

È accaduto così, spesso, che ci si è 
t rovati di fronte a delle autor izzazioni con­
cesse nel g i ro di uno o due giorni quando , 
add i r i t tu ra , non si è t ra t ta to di ratifiche, 
maga r i conferite con a t t i d i re t t i de l l ' auto­
r i tà polit ica del Minis tero , t r ava l icando la 
consueta r ipar t iz ione di competenze fra po­
tere polit ico e potere ammin i s t r a t ivo , ed 
obbl igando, poi , ad u n a difesa di ufficio, 
nei confronti del P a r l a m e n t o e de l l 'op in io­
ne pubbl ica , pe r operazioni delle qual i , in 
concreto, si ignoravano n o n solo il conte­
nu to e le prospet t ive , m a financo l 'esistenza. 

Il s is tema si è pe rpe tua to , qu ind i , nel 
modo consueto, concretandosi in atti me -

(8) v. Circolare di Gabinetto n. 0538 del 
29 aprile 1975, sul tema : « Disciplina delle 
autorizzazioni e comunicazioni in tema di ini­
ziative ed interventi degli enti di gestione ». 

r a m e n t e formal i , spesso solleciti, ma , nella 
sostanza, pr iv i del necessar io presuppos to 
di u n accer tamento sui fatti e sulle pro­
spet t ive delle operazioni da autor izzare . 

2.6 — La insufficienza dei poteri di con­
trollo. 

È noto (e si r i leva in ogni pubbl ica­
zione in ma te r i a di par tec ipazioni statali) 
che al Minis tero è a t t r ibu i ta u n a funzione 
di v igi lanza nei confrónti del g rupp i con­
trol lat i . 

Ciò significa che ad esso spetta u n po­
tere di controllo al qua le non è concepibile 
che possa r inunz ia r s i , t ra t tandos i di accer­
ta re , fra l 'a l t ro , come venga speso il pub ­
bl ico dana ro . 

Quando , però , si in tende verificare in 
concreto come agisca il Minis tero , identi­
ficando con esattezza, alla luce della nor­
ma t iva vigente , i suoi effettivi poter i , si 
pe rv iene a r isul ta t i sconcertant i . 

Occorre, innanz i tu t to , d i s t inguere t ra 
control l i sul la gestione degli Ent i e con­
trol l i su quel la delle società. 

P e r quan to r i g u a r d a i p r i m i , ad u n a 
le t tura superficiale dei relat ivi s ta tut i , può 
s e m b r a r e che il Minis tero d isponga di s t ru­
m e n t i idonei a permet te rg l i l 'esercizio di 
poter i effettivi: tut t i gli s tatut i p revedono 
la presenza di funzionar i del Minis tero nei 
collegi s indacal i ed impongono la presen­
tazione, al Minis tero stesso, del bi lancio an­
nua l e pe r la necessar ia approvazione . 

Pe ra l t ro , non si può d iment ica re che, 
d i pe r sé, il control lo sul la gestione di 
u n a holding h a scarso significato se non è 
accompagna to dal la possibi l i tà di effettuare 
control l i anche sulle società i nquad ra t e . Ora, 
p r o p r i o questa è la s i tuazione del Minis tero , 
cui è prec lusa , sul p iano giur idico, non 
avendo la veste di azionista, la possibil i tà 
d i r appor t i d i re t t i con le società operat ive. 

I n m a n c a n z a di precise n o r m e di legge 
che consentano ai r appresen tan t i minis te­
r ia l i di effettuare accer tament i sul la con­
tabi l i tà e s u l l ' a n d a m e n t o di tali società, gli 
stessi controll i sugli Ent i si palesano, in 
b u o n a pa r t e , come pr iv i di contenuto ef­
fettivo. 

P u ò s e m b r a r e paradossa le m a , at tual­
m e n t e , al Minis tero spet tano, nei confronti 
del le società a par tec ipazione statale, poter i 
d i g r a n lunga inferiori a quel l i conferiti 
al la Consob sul le società quota te in borsa , 
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sia a p ropr ie tà pubbl ica sia a p ropr i e t à p r i ­
vata. 

S tante la impossibi l i tà , salvo revisioni 
legislative, di d i spor re di s t rument i pubbl i ­
cistici, si è fatto ricorso, in ta luni casi, ai 
mezzi t r ad iz iona lmente offerti da l l ' o rd ina ­
mento societario, r iuscendo ad inser i re r ap ­
presentan t i del Minis tero (non sempre fun­
zionari , per cui sarebbe più corret to pa r l a re 
di « r appresen tan t i del Minis t ro ») (9) nei 
consigli di ammin i s t r az ione o nei collegi 
s indacal i di società a par tec ipazione statale. 

Solo per le società degli enti minor i (En­
te te rme ed Ente c inema) , nei confronti de ' 
qual i il Minis tero è in g rado di far sent ire 
il suo « peso », la p resenza di funzionari 
negli organi sociali ha trovato precisa pre­
scrizione nelle disposizioni dei singoli sta­
tuti (disposizioni, pe ra l t ro , s empre agevol­
mente modificabili in sede di assemblea de­
gli azionisti) . 

P iù spesso, la par tec ipazione di r app re ­
sentant i del Minis tero negli organi è il frut­
to di una sorta di « negoziazione » con gli 
enti , sul la cui digni tosi tà po t rebbero solle­
varsi molte r iserve. 

I r isul ta t i di questa presenza nelle socie­
tà non sono stati , e non in l imi ta te fattispe­
cie, pa r t i co la rmente positivi pe r quest i mo­
tivi: 

a) la r app re sen t anza del Minis tero (o 
del Ministro) può avere significato politico 
m a difficilmente può a n d a r e al di là di 
quelle che sono le t radiz ional i competenze 
r iservate dal codice civile ai m e m b r i degli 
organi sociali diret t ivi e di control lo di u n a 
società per azioni. D 'a l t ra par te , non può 
d i rs i che tale r a p p r e s e n t a n t e è la tore di 
is truzioni del Minis t ro che, se così fosse, 
queste dovrebbero essere documentab i l i e, 
qua lora di cara t tere generale , meglio sareb­
be se fossero trasfuse in u n a diret t iva; 

b) la par tec ipazione ai consigli di am­
minis t raz ione por ta ad u n a identificazione 
t ra control lori e control lat i . Ciò è soprat-

(9) Quando i rappresentanti del Ministro 
(molto spesso persone al di fuori del Mini­
stero e dell'Amministrazione dello Stato) assu­
mono un incarico in un organo sociale di 
direzione o di controllo, generalmente eserci­
tano le loro funzioni per il normale periodo 
di tali cariche e, cioè, per un triennio. Ciò 
determina, spesso, una situazione del tutto 
singolare: i Ministri prò tempore si succe­
dono molto più rapidamente dei loro rappre­
sentanti personali i quali, alla fine, rappre­
sentano soltanto se stessi o la loro parte po- I 
litica, ma non certo lo Stato. I 

tu t to evidente q u a n d o il min i s t ro o l ' ammi ­
nis t razione r i tengano di dover cont ras ta re 
decisioni prese da u n consiglio di a m m i ­
nis t razione; in tal caso si t r a t t a di sconfes­
sare l 'operato del r appresen tan te , salvo na­
tu r a lmen te che questi abbia espresso la 
p rop r i a opposizione; 

c) nei l imit i nei qual i il controllo non 
sia car tolare , la par tecipazione al collegio 
s indacale può eserci tare degli effetti di ri­
lievo, m a sono un iversa lmente note la qua­
lità, l ' inc idenza e l ' impor tanza di questo 
t ipo di controllo, a lmeno nei modi nei qual i 
sino ad ora viene esercitato; 

d) se la funzione di controllo deve es­
sere di ist i tuto, come si d i rà poi, essa deve 
essere sot trat ta al la discrezionali tà , spesso 
di t ipo cl ientelare, degli esercenti del po­
tere polit ico e ammin i s t ra t ivo . E ciò per 
evitare che la concessione di incar ichi con­
t inu i a compor ta re l 'esistenza di centr i di 
potere che si avvalgono del la facoltà di ge­
st i re u n certo « pacchet to » di incar ichi , 
p rovvedendo , per questo indire t to t rami te , a 
r e t r ibu i re ed a pr iv i legiare quelle persone 
che, per titoli diversi , a l t r iment i non po­
t rebbero essere compensate . 

Ciò h a por ta to al la creazione di u n nucleo 
di pr ivi legiat i da l potere, cara t ter izzato dal 
c u m u l o degli incar ichi (e dei benefici ad essi 
connessi) , i nd ipenden temen te da l la qua l i t à e 
dall'efficacia delle funzioni da essi esercitate; 

e) m a n c a q u a l u n q u e col legamento isti­
tuzionale fra il Minis tero ed i p rop r i r ap ­
presen tan t i in seno agli organi sociali di 
direzione e di controllo. 

È questa, forse, la l acuna più grave di 
tut to il s is tema (surrett izio) di controllo pr i ­
vatist ico esercitato dal Minis tero, a lmeno 
così come è possibile r i levar lo dal l 'esper ien­
za compiu ta in quest i ann i . Se si presc inde 
dagl i incar ichi « ist i tuzionali » previst i ex 
lege, non esiste u n r appor to fiduciario for­
ma le fra il Minis tero (od il Ministro) ed i 
suoi r appresen tan t i , in q u a n t o essi sono no­
mina t i da l l 'Assemblea degli azionisti ed a 
quest i u l t imi devono r i spondere , secondo 
quan to prescr ive il codice civile. 

Al l imite , è da dub i t a re della liceità di 
u n a relazione, sia p u r e informale , presen­
tata da u n r appresen tan te del Minis tero al 
Minis tero stesso, in quanto , g iur id icamente , 
questo non è azionista. Poiché, ad esempio, 
il s indaco deve agire nella tutela degli inte­
ressi dei soci e dei terzi m a deve, anche, 
conservare il segreto sui fatti e sui docu­
ment i di cui abb ia conoscenza (articolo 2407, 
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secondo comma, codice civile) pe r ragione 
del suo ufficio, vi è u n a s i tuazione di og­
gettiva cont raddi t tor ie tà t r a ques ta funzio­
ne ed il tipo di r app re sen tanza « poli t ica » 
che dovrebbe eserci tare. 

Aggiungasi che la « responsabi l i tà soli­
dale » con gli ammin i s t r a to r i può essere u n 
onere difficilmente addossa to le al Minis tero , 
in caso di azione di responsabi l i tà da pa r t e 
dei terzi . 

In pra t ica , la m a n c a n z a di u n a no rma­
tiva adeguata , che sv i luppi la discipl ina di 
cui alle « società con par tec ipazione dello 
Stato o di enti pubbl ic i » ed alle « società 
di interesse nazionale » (ex articoli 2458 e 
2461 del codice civile) ed il fatto che non 
esistono nel Minis tero o rgan i ammin i s t r a t i ­
vi, is t i tuzionalizzati , di recezione e di coor­
d inamento dei rappor t i dei var i rappresen­
tant i , h a n n o consenti to di non e m a n a r e di­
rett ive e di accentuare l 'aspet to a l imen ta re 
degli incar ichi ; 

/) il s is tema così descri t to, p u r nelle 
sue evidenti lacune e nel la sua scarsa fun­
zionali tà genera le , infine, av rebbe u n senso 
se in tut te le p iù impor t an t i finanziarie o 
società operat ive vi fosse, c o m u n q u e , u n a 
rappresen tanza del Minis te ro (o del Mini­
stro). Ciò non è avvenuto , sia pe r la resi­
stenza degli enti a l l ' eventua le lott izzazione 
delle car iche sociali, sia pe r la oggettiva 
difficoltà di u n a presenza che avrebbe t ra­
sformato i pochi diret t ivi del Minis tero ed 
i mol t i « polit ici » dei va r i Minis t r i prò 
tempore in u n a categoria d i commerc ia l i s t i 
di Stato a t empo p ieno . 

Solo nel caso degli enti minor i , nat i con 
il beneplaci to del Minis tero , si è verificata 
una prol i ferazione di tale presenza , il che 
ha accentuato il cara t te re episodico e clien­
telare di questo ist i tuto surret t iz io; 

g) ai fini de l l ' a t t r ibuz ione e del l 'eser­
cizio degli incar ichi non si è tenuto conto 
della necessità di u n a p iù elevata qualifica­
zione tecnica dei r app re sen tan t i . 

P e r quan to r i g u a r d a i funzionar i n o n 
sono state promosse a livello d e l l ' a m m i n i ­
strazione quel le iniziative necessar ie a for­
n i re adeguat i s f rument i conoscitivi contabil i-
finanziari, ta lché ciascuno h a dovuto prov­
vedere sul p iano del l ' in iz ia t iva ind iv idua le 
supe rando moltepl ici difficoltà (10). 

(10) Si è soltanto organizzato un corso a 
partecipazione volontaria incentrato soprattutto 
sui controlli di gestione che ha riscosso suc­
cesso, quasi esclusivamente, tra i più giovani. 

La si tuazione sopradel inea ta non ha su­
bi to sostanziali modifiche con l ' is t i tuzione 
de l l ' I spe t tora to genera le pe r i servizi ispet­
t ivi , come qua r t a direzione genera le del Mi­
nis tero , in base a l l 'ar t icolo 8 del citato de­
creto del P res iden te del la Repubbl ica n. 282 
del 1971. 

Ta le nuovo organo, infatt i , s eppure in­
vesti to n o m i n a l m e n t e di poter i di controllo, 
da to che è manca t a quals iasi revisione della 
n o r m a t i v a sostanziale, può operare solo in 
u n ambi to mol to r is t re t to . 

Nessuna at t ivi tà di ispezione, per i mo­
tivi di ord ine g iur id ico sopra precisat i , può 
essere svolta da l l ' i spe t tora to presso le so­
cietà a par tec ipazione statale. Le ispezioni 
presso gli enti di gestione poi, possono es­
sere effettuate (ai sensi dello stesso artico­
lo 8 del decreto del P res iden te della Re­
pubb l i ca n. 282 del 1971) solo in base a 
incar ico formale del min i s t ro . 

In effetti, anche nel r is t ret to m a r g i n e di 
control lo consenti to dal la legislazione vigen­
te, non si è voluto che l ' i spet torato operas­
se; nel p r i m o quad r i enn io di vita il nuovo 
o rgano è r imas to comple t amen te inat t ivo, 
ad u l ter iore r ip rova del l ' assoluta m a n c a n z a 
di volontà, a livello politico, di far svolgere 
al Minis te ro u n a effettiva funzione di vigi­
lanza , nonostante le po lemiche r icorrent i in 
m a t e r i a di control l i su l l ' imp iego del p u b ­
blico denaro . 

Una ul ter iore conferma si è avuta nel 
caso EGAM-Fassio quando , con la nomina 
di u n a speciale commiss ione di inchiesta 
(che, oltre tu t to , comprendeva t r a i suoi 
m e m b r i solo un d i r igente genera le del Mi­
n is te ro e non quel lo prepos to a l l ' I spet tora­
to), si è prefer i to , pe r effettuare accerta­
m e n t i o rma i inevi tabi l i , r i cor re re ad uno 
s t r u m e n t o es t raneo agli o rgani ammin i s t r a ­
tivi p e r m a n e n t i , i s t i tuz ionalmente investiti 
di tale funzione (11). 

(11) In tema di controlli non si può trascu­
rare il problema delle « finanziarie estere » di 
molti enti a partecipazione statale. Si tratta di 
numerose Holdings costituite nei « paradisi fi­
scali » (Panama, Liechtenstein, Isole del Ta­
migi, ecc.) per sottrarre le partecipazioni este­
re (e i relativi proventi) al fìsco italiano. A 
noi interessa qui rilevare come sia tali fi­
nanziarie sia le società che ad esse fanno 
capo, essendo giuridicamente sottratte alla so­
vranità dell'ordinamento italiano, pur impie­
gando denaro dello Stato italiano, sfuggono a 
qualunque controllo. 
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CAPITOLO III 

LA RISTRUTTURAZIONE DEL SISTEMA 

3.1 - La restaurazione del sistema decisio­
nale centrale 

Da quan to si è avuto m o d o di r i l evare 
nel le pag ine precedent i , a p p a r e evidente 
che si impone u n a profonda r i s t ru t tu raz io­
ne , ope rando non solo a livello di « accor­
pamen t i » di set tori , da effettuare nei con­
fronti di questo o di que l l ' en te , m a inci­
dendo sul le s t ru t t u r e de l l ' in te ro s is tema. 

U n a r i s t ru t tu raz ione degli enti e dei po­
teri del Minis tero por ta ad u n s is tema 
un i t a r io rafforzato e coerente r i conducendo 
le par t i al loro ruolo is t i tuzionale , al tem­
po stesso r iducendo l ' a r ea di m a n o v r a , sul 
t e r reno polit ico, delle imprese pubb l i che e 
l ' a m p i a a rea di d iscrezional i tà del potere 
« politico » nei confronti del le stesse. 

Risu l ta pe ra l t ro necessar io ed indispen­
sabi le procedere ad u n a p iù precisa ind i ­
v iduaz ione dei compit i e del le responsa­
bil i tà delle va r ie component i imprend i to r i a ­
li ed ammin i s t r a t i ve pubb l i che . 

Che, poi , questo diverso s is tema di 
coord inamento e di control lo debba far ca­
po ad u n a s t r u t t u r a un i t a r i a d e l l ' a m m i n i ­
s t razione cent ra le a p p a r e evidente . 

In u n certo senso, la polemica su l l 'u t i ­
l i tà del Minis tero delle par tec ipazioni sta­
tali è supe ra t a da l fatto che il pa t r imon io 
delle imprese pubb l i che esistenti deve, co­
m u n q u e , far capo ad u n responsabi le po­
litico dotato di u n a s t r u t t u r a a m m i n i ­
s t ra t iva cent ra le che funzioni in modo ef­
ficace. * 

Il p r o b l e m a n o n è qu ind i (come è sta­
to da a lcune pa r t i sostenuto) se il Mini ­
stero debba o non debba sopravvivere (per­
ché in tal modo si evita di por re r imedio 
a quel lo che dovrebbe essere considera to il 
« nodo » del p rob lema) , m a qual i s iano i 
poteri , le competenze, le p rocedure ed i 
controll i che devono essere conferiti a l l 'or­
gano a mmin i s t r a t i vo cent ra le preposto al si­
s tema delle par tec ipaz ioni s ta ta l i . 

A ciò va agg iun to che occorre predeter ­
m i n a r e , per il s i s tema delle par tec ipazioni 
s ta tal i , degli obiett ivi precis i , piut tosto che 
con t inuare a r icevere p iù o m e n o passiva­
me n te indicazioni dal s i s tema stesso: solo 
in questo modo si r ende funzionale il si­
s tema che, a l t r imen t i , si pone come inter­
locutore e non come s t r u m e n t o esecutore di 

di re t t ive di Governo ( t rovando giustifica­
zione dal fatto del la sua esistenza e non 
da l l ' e sp le tamento delle sue funzioni) . 

3.2 - / rapporti con il Parlamento, il CIPE 
e le altre amministrazioni 

I r appor t i con il P a r l a m e n t o devono e 
possono essere u t i lmente estesi, nel senso 
di ass icurare u n col legamento costante ed 
u n cont inuo r iscontro de l l ' andamen to del­
l 'a t t ivi tà imprend i to r i a l e pubbl ica . 

Al Governo spet ta di p resen ta re delle 
proposte di l inee di poli t ica economica che 
è compito del P a r l a m e n t o di definire ed 
approva re . Nella esecuzione di tali l inee, 
questo deve essere per iod icamente messo al 
cor rente del l 'evoluzione del la s i tuazione (12) 
in mer i to al la qua le dovrebbe , di volta in 
volta, p ronunc ia r s i u n a Commiss ione per­
m a n e n t e i n t e r p a r l a m e n t a r e per le par teci­
pazioni s tatal i . 

II CIPE , come organo di coord inamento 
a livello in te rmin is te r ia le , costituisce il 
p r inc ipa le o rgano decisionale del Governo 
in ma te r i a economica. In questo ambi to il 
Minis tero delle par tecipazioni s tatal i deve 
essere il por ta tore delle esigenze del siste­
m a che r appresen ta : ciò compor ta che deve 
ad esso spet tare il d i r i t to di p ropor re al 
d ibat t i to le var ie quest ioni in teressant i il 
s is tema del le par tec ipaz ioni s tatal i , fornen­
do la necessar ia documentaz ione e ga ran ­
tendo, r ispet to al C IPE e, qu ind i , al Go­
verno ed al P a r l a m e n t o , la corret ta e pun­
tua le esecuzione delle dire t t ive impar t i t e . 

Questa d iversa va lu taz ione del la funzio­
ne e del la responsabi l i tà del Minis tero nei 
confronti del C IPE tende ad evi tare che il 
Minis tero sia spesso u n ta rd ivo difensore 
di ufficio di proposte presen ta te da a l t r i , 
ta lvol ta a sua insapu ta , in base a docu­
ment i o r ichieste avanza te dagl i enti a que­
sto od a quel Minis t ro che, in u n deter­
mina to momen to , esercita concre tamente il 
potere (al di là degli aspett i formali del la 
sua a t t r ibuz ione minis te r ia le ) . 

(12) Tali rapporti periodici (facendo sem­
pre salvo il diritto del Parlamento di richie­
dere rapporti interlocutori sullo stato di at­
tuazione dei programmi) non dovrebbero, tut­
tavia, essere troppo frequenti, per non trasfor­
mare l'Amministrazione in una fabbrica di 
rapporti. Già il limite di un anno, per quanto 
concerne la Relazione programmatica, è molto 
ridotto e andrebbe modificato, tenendo conto 
del fatto che i programmi si svolgono con 
cadenze almeno triennali. 
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I n via p iù genera le , poi, il Minis te ro 
deve essere u n organo di concerto obbliga­
torio per tu t te quel le ques t ioni , di n a t u r a 
specie finanziaria, che possono in te ressare 
i settori di a t t ivi tà delle par tec ipazioni sta­
tali e deve essere il p romotore là dove, in 
u n de te rmina to set tore, la p resenza delle 
imprese in m a n o pubb l i ca sia par t icolar ­
men te r i levante (13). 

Occorre, d u n q u e , censi re tu t te le proce­
d u r e ammin i s t r a t ive , d i sponendo che, pe r 
le p iù impor t an t i (14) t r a quel le r i g u a r d a n t i 
le par tecipazioni s ta ta l i , al Minis tero debba 
essere di volta in volta comunica to l 'avvio 
delle stesse, in m o d o che si abb ia la pos­
sibil i tà di in te rvento dando , pa ra l l e l amen­
te, effettiva esecuzione al la c i rcolare (15) 
con la qua le venne a suo t empo disposto 
che tut t i i r appor t i fra gli enti e le a l t re 
ammin i s t r az ion i dovessero passa re pe r il 
t r ami te del Minis tero , agg iungendo che ta le 
pr inc ip io vale anche per quan to r i g u a r d a 
le ammin i s t r az ion i regional i , nei cui con­
fronti si accresce l ' impor t anza del l ' i s t i tu to 
delle par tec ipazioni s ta ta l i . 

Infine, a n d r e b b e r o censit i tut t i gli orga­
n ismi collegiali che, sotto quals ias i nome , 
operano ne l l ' ammin i s t r az ione , pe r inser i re 
u n r appresen tan te del Minis tero in ognuno 
dei più impor tan t i t r a quel l i che r i gua rda ­
no il s is tema delle par tec ipaz ioni s tatal i . 

3.3 - Il potere di coordinamento, di indiriz­
zo e di programmazione. 

Un radica le r iasset to del le s t ru t t u r e ope­
rat ive, sia del s is tema delle par tec ipaz ioni 
statali sia del Minis tero , dovrebbe avere 

(13) Appare lievemente paradossale, infatti, 
che sia solo il Ministero del tesoro a proporre 
al Parlamento gli aumenti del fondo di do­
tazione degli enti; che sia solo la marina 
mercantile a gestire le leggi di aiuto in fa­
vore di una cantieristica che è, al 95 per 
cento, a partecipazione statale; che sia il Mi­
nistero del lavoro a gestire, in assoluta soli­
tudine, la composizione di vertenze (come 
quella relativa alFAlitalia) il cui onere eco­
nomico ricade sul sistema delle partecipazioni 
statali; che, per quanto riguarda TAlitalia, vi 
sia esclusività di rapporti con il Ministero 
dei trasporti (in virtù della convenzione di 
concessione). 

(14) Il concetto di importanza andrebbe de­
limitato in rapporto alla idoneità della proce­
dura ad essere strumento ai fini della dire­
zione e del controllo del sistema delle parte­
cipazioni statali. 

(15) v. Circolare n. 22794 del 24 marzo 1965. 

come obiett ivo fondamenta le quel lo di r i ­
c o n d u r r e gli enti di gestione (anche indi­
p e n d e n t e m e n t e da u n a sia p u r necessar ia 
red i s t r ibuz ione delle par tec ipaz ioni in loro 
possesso) ad u n a effettiva funzione gestio­
na le , a b b a n d o n a n d o funzioni d iverse che 
t rava l icano nel la sfera dei r appor t i politic 
e non devono ad essi spe t ta re . 

Ciò a p p a r e ind ispensabi le , tan to per u n a 
corre t ta imputaz ione di responsabi l i tà (tec­
nico-gest ionale agli ent i e politico-finanzia­
r i a al Minis tero) , q u a n t o perché sia effica­
ce ed effettiva la funzione di coord inamen­
to, di indi r izzo, di p r o g r a m m a z i o n e e di 
r ap p re sen t an za es terna che deve spe t ta re 
al Minis tero . 

P e r quan to r i g u a r d a il coord inamento , 
è necessar io is t i tu i re u n col legamento per­
m a n e n t e fra i responsabi l i delle singole 
b r a n c h e operat ive del s is tema ed il Mini­
stero, senza con ciò e l imina re l ' ente nel la 
p repa raz ione delle decisioni che devono 
spe t ta re al potere cent ra le . 

A t tua lmen te ci si avvale di u n comita­
to dei pres ident i e dei d i re t tor i genera l i 
degli ent i , che si « confrontano » con il 
Min is t ro ed i suoi d i re t tor i genera l i : que­
sto t ipo di soluzione non è sufficiente, da to 
che, inev i tab i lmente , i toni sono smorza t i 
e le g r and i quest ioni non vi sono d iba t tu te 
se non in modo e s t r emamen te vago. 

Questo comita to deve essere in tegra to da 
u n s is tema analogo, pe r tut t i i singoli 
aspett i operat ivi de l l ' a t t iv i tà degli ent i , in 
m o d o da a r r i v a r e ad u n a consul tazione per­
m a n e n t e che operi s in da l la base , art ico­
lata , poss ib i lmente , anche su di u n a certa 
s i m m e t r i a t r a gli uffici del Minis tero e quel­
li degli ent i . 

Ciò significa, ad esempio, che i respon­
sabi l i finanziari del Minis tero , degli enti e 
del le società devono essere, i s t i tuz ionalmen­
te, in r appor to s is tematico fra di essi e, 
del pa r i , quel l i prepost i a l l ' espor taz ione o 
a l la m a t e r i a fiscale, agli inves t iment i , ai 
singoli set tori , ai p rob lemi del lavoro, ai 
control l i finanziari. 

Ciò compor ta , pe r q u a n t o r i g u a r d a il 
Minis tero , la necessità di i s t i tu i re servizi 
adegua t i , in g rado di seguire le specifiche 
a t t iv i tà delle par tec ipazioni s ta ta l i , modifi­
cando le a t tua l i s t ru t tu re . 

Questo s i s tema di col legamento, che deve 
t rova re u n a sua qua lche ist i tuzionalizzazio­
ne , costi tuisce il necessar io presuppos to per 
svolgere un ' az ione di coord inamento effica­
ce, a tut t i i l ivelli , e pe r acquis i re le in­
formazioni necessar ie per u n a successiva 
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azione di indi r izzo e di r a p p r e s e n t a n z a 
es terna degli interessi e del le esigenze del 
s is tema. 

P e r quan to r i g u a r d a l ' ind i r izzo e la p ro ­
g rammaz ione , poi, è noto che da l l a costitu­
zione del Minis te ro ad oggi, p ra t i camen te , 
tu t to ciò che si è fatto è red igere l ' annua ­
le re lazione p r o g r a m m a t i c a e fornire u n 
certo n u m e r o di cr i ter i d i re t t iv i . 

È d a chieders i se le funzioni di indi r izzo 
e di p r o g r a m m a z i o n e possano compiu ta ­
men te espletars i in tal modo . 

P e r quan to g r a n d e e comprens ib i le pos­
sa essere la difficoltà di r ende re coerent i 
t r a loro e con gli obbl ighi di legge le re­
lazioni previs ional i dei va r i enti e pe r 
quan to difficile possa essere e labora re in 
base ad esse u n a « poli t ica d ' in s i eme », in­
fatti, la funzione di indi r izzo va indubb ia ­
men te al di là di u n a esposizione di cifre 
e di previs ioni t r a loro a rmonizza te . 

In rea l tà m a n c a u n a visione precisa de­
gli obiett ivi di med io e lungo per iodo del 
s is tema delle par tec ipaz ioni s tatal i ; non è 
ipotizzabile che la filosofia de l l ' in te rvento 
pubbl ico consista in m a s s i m a pa r t e ne l la 
sommato r i a degli impegn i e delle prospet­
tive degli enti e non si concret i - come 
invece è auspicabi le - sopra t tu t to in u n a 
approfondi ta va lu taz ione cr i t ica di tal i im­
pegni e previs ioni da pa r t e del Minis tero e 
nel la espressione di medi ta t i o r i en tament i 
che rechino u n cont r ibu to au tonomo ed ori­
g inale a l la definizione del la s t r ada lungo 
la qua le debbono muovers i le par tecipazio­
ni s tatal i . 

Se la p r o g r a m m a z i o n e economica gene­
ra le fosse u n fatto funzionante o se, i n 
m a n c a n z a di essa, vi fossero, c o m u n q u e , 
delle pol i t iche indus t r i a l i , regional i o set­
torial i (dei t raspor t i , de l la d i s t r ibuz ione , 
ecc.) da persegui re , a lcune pa r t i po t rebbe­
ro a m m e t t e r e il pros ieguo di u n a prass i 
come l ' a t tua le , m a , nel la ca renza di poli­
t iche a med io e lungo t e rmine , ne l l ' a l te r -
nars i di m i s u r e cong iun tu ra l i , det ta te da l l a 
esigenza del momen to , a p p a r e m a g g i o r m e n ­
te ind ispensabi le che le par tec ipazioni sta­
tali mig l io r ino la loro p r o g r a m m a z i o n e , 
l 'unica , in fondo, ad essere a t t ua lmen te 
possibile. E ciò, sia pe rché si t r a t t a di u n 
complesso di az iende mol to in tegra to od in­
tegrabi le , sia perché , t ra t tandos i di impre ­
se pubbl iche , può , nei loro confronti , eser­
ci tarsi u n certo g rado di « coatt ivi tà » qua­
le, a t tua lmen te , non può esser fatto va le re 
nei confronti del settore pr iva to , sia, infine, 
perché occorre d a r e u n a r isposta coerente 

ed efficace alle esigenze del mercato , degli 
operator i e dei c i t tadini , che in fondo pa­
gano con i loro d a n a r i le distorsioni del 
s is tema. 

In questo quad ro , nessuno nega che le 
sollecitazioni e le indicazioni p rovengano , 
in m a n c a n z a di a l t re fonti, dal livello de­
gli enti o delle finanziarie o, add i r i t t u ra , 
da l le società operat ive , m a la decisione fi­
na le , e non in t e rmin i formal i , m a secon­
do scelte a l te rna t ive oppo r tunamen te medi­
ta te ed a u t o n o m a m e n t e verificate, deve 
spet tare al Minis tero che, in fondo, è te­
nu to a r i sponderne davan t i a l la opinione 
pubb l i ca ed al P a r l a m e n t o . 

Se u n a sintesi fra le diverse esigenze 
deve essere fatta, in quan to funzione poli­
tica p r i m a r i a , ques ta deve essere svolta da l 
Minis tero , che a l t r imen t i tale funzione sa­
rebbe sopita e del tu t to neglet ta . 

I n pra t ica , occorre conferire al Ministe­
ro la cara t ter is t ica di u n centro , dove s iano 
prese le g rand i decisioni di inves t imento e 
di in tervento set toriale e dove si abb ia u n 
accer tamento tecnico-quali tat ivo in modo 
au tonomo ed in via p r i m a r i a . 

Ciò significa che il Minis tero deve eser­
ci tare u n a concreta azione p r o g r a m m a t o r i a , 
ovviamente da i n q u a d r a r s i in quel la che 
sarà , u n giorno, la p r o g r a m m a z i o n e econo­
mica nazionale e non può con t inuare ad 
essere solo il por ta tore od il media to re di 
esigenze a l t ru i m a deve espr imere u n a sua 
visione precisa ed i m p o r r e delle scelte con­
seguent i a tu t to il s i s tema delle par tecipa­
zioni s ta ta l i . 

Se così non fosse, infat t i , ve r rebbe a ca­
dere anche tut to il s i s tema delle autorizza­
zioni che, invece, deve r icevere u n a più 
solida base g iur id ica ed essere reso con­
c re tamente operante . 

A questo fine è necessar io s tabi l i re delle 
p rocedure ammin i s t r a t i ve di t ipo r igoroso: 
il debo rda re delle iniziat ive degli ent i , spes­
so m a t u r a t e e decise in sedi diverse da 
quel le is t i tuzional i , t rova il suo fondamen­
to nel la inefficacia, se non nel la inesistenza 
delle i s t ru t tor ie espletate al r i gua rdo dal 
Minis tero . 

Il p rob l ema delle autor izzazioni deve, 
qu ind i , t rovare u n a soluzione nel la predi ­
sposizione di p rocedure , con t empi e mo­
dal i tà ben definiti , che consentano u n a 
i s t ru t tor ia p revent iva ser ia ed efficace, al 
fine di evi tare che la fase decisionale inizi 
e si esaur isca nel la discrezional i tà del Mi­
nis t ro . 
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Na tu ra lmen te , ciò impl ica che il Mini ­
stero d isponga degli s t r umen t i e del le in­
formazioni occorrent i , m a questo è solo u n 
fatto s t rumen ta l e r ispet to a l l 'obie t t ivo d a 
ragg iungere . 

Quanto al t ipo di p rocedura d a adot ta­
re, essa deve r ich iedere , come condizione 
min ima le , che s iano noti i p rob lemi del 
merca to cui l ' au tor izzazione si r iferisce, che 
vengano affrontati i p rob lemi finanziari che 
essa pone, che si va lu t i l ' impa t to del la de­
cisione sul s i s tema e la sua coerenza con 
iniziat ive s imi la r i , naz ional i ed europee , 
specie se vi possono essere riflessi su l l ' a t ­
t ività a l l 'es tero delle par tec ipaz ioni s ta ta l i . 

La ent i tà e la qua l i t à dei mezzi propo­
sti, la n a t u r a dei fini, la s i tuaz ione di mer ­
cato del settore interessato e delle sue pro­
spett ive e gli effetti p robab i l i del la deci­
sione, costi tuiscono u n ins ieme di e lement i 
sui qual i l ' ammin i s t r az ione deve espr ime­
re, secondo t empi e moda l i t à r igorosi , il 
p ropr io prevent ivo p a r e r e obbl igator io , an­
che se non vincolante , nei confronti del­
l ' au tor i tà poli t ica. 

La decisione finale, poi , deve essere il 
pun to di pa r t enza perché s iano costante­
mente ed i s t i tuz ionalmente espletate speci­
fiche p rocedure di control lo. 

3. 4 - / poteri in materia finanziaria. 

Le funzioni di coord inamen to e di p ro­
g r a m m a z i o n e r i sch iano di essere f rus t ra te 
e rese, di fatto, inoperan t i , se non si han ­
no s t rumen t i efficaci pe r conseguire i fini 
relat ivi . 

P r i m a r i o è, fra quest i s t r u m e n t i , quel lo 
finanziario. 

L ' a t tua le s is tema di finanziamento degli 
enti di gestione, m e d i a n t e appor to di da­
na ro pubbl ico , p resen ta notevoli inconve­
nient i : è noto che, finora, lo Sta to h a 
provveduto con leggi par t ico la r i , e m a n a t e 
di volta in volta, ad a u m e n t a r e i fondi di 
dotazione degli enti per r isolvere le esi­
genze finanziarie del m o m e n t o . 

I n concreto, però , si è verificato che : 
a) a causa del lungo per iodo di t empo 

in te rcor ren te fra la messa a pun to , presso 
gli uffici, dei p rovved iment i e la loro de­
finitiva approvaz ione nel le sedi p a r l a m e n ­
tar i , spesso quest i si sono perfezionat i al­
lorché le esigenze finanziarie che costitui­
vano il necessar io p resuppos to e rano pro­
fondamente m u t a t e in re lazione a l l ' aggior­
namen to dei p r o g r a m m i di inves t imento ; 

b) i p rovved iment i , necessar iamente 
set tor ia l i , in quan to s tudia t i t enendo in 
considerazione solo le esigenze di singoli 
ent i , si sono p iù volte r ivelat i avuls i da 
u n a visione delle par tec ipazioni s tatal i nel 
loro ins ieme e, di conseguenza, inefficaci 
ad ass icura re u n in te rvento incisivo per 
l ' equ i l ib ra to ed a rmon ico s v i l u p p o , del si­
s tema; 

c) da to che la coper tu ra degli a u m e n ­
ti dei fondi di dotazione è s ta ta effettuata, 
negli u l t imi ann i , esc lus ivamente con m u t u i 
cont ra t t i , per ogni esercizio, da l Minis tero 
del tesoro con il consorzio di credi to per 
le opere pubb l i che , la effettiva a t tuazione 
del le leggi è s ta ta condiz ionata dal le vicen­
de del merca to finanziario. I m u t u i sono 
stat i s t ipula t i , a volte, a l l ' in iz io e, a volte, 
a l la fine del l 'esercizio; a l t re volte, addi r i t ­
t u r a , si è avuto u n o s l i t t amento al l 'eserci­
zio successivo. 

Da ciò sono sca tur i te gravi r ipercussio­
n i su l la real izzazione dei p r o g r a m m i in 
corso, senza esc ludere la possibi l i tà di spe­
requaz ione t r a u n En te e l ' a l t ro . 

Non vi è a l cun dubb io che agli inconve­
nient i l amenta t i non può ovviarsi senza u n a 
p rofonda modifica de l l ' a t tua le s is tema. 

U n a propos ta concreta può essere quel la 
di cost i tuire con legge formale , presso il 
Minis tero , u n unico Fondo per far fronte 
al le esigenze finanziarie del s i s tema delle 
par tec ipaz ioni s ta ta l i . 

La d isc ip l ina re la t iva al la cost i tuzione e 
a l le moda l i t à di gestione di questo Fondo 
dovrebbe , per sommi capi , essere la se­
guen te : 

a) il finanziamento del Fondo sa rà as­
s icura to con u n o s t anz iamen to a n n u a l e , in 
m i s u r a fissa, p r e d e t e r m i n a t a pe r tut t i gli 
esercizi a segui re , da iscriversi nel lo stato 
di previs ione del la spesa del Minis tero del­
le par tec ipazioni s ta ta l i . La coper tu ra a n d r à 
effettuata, a lmeno in par te , con le en t ra te 
di b i lancio , al fine di evi tare le difficoltà 
connesse a l l ' a n d a m e n t o del merca to finan­
ziar io . Nel caso che, nel corso di u n sin­
golo anno , pe r sopravvenu te maggior i esi­
genze, lo s t anz iamen to r i sul tasse insuffi­
ciente , l ' un ica possibi l i tà di in tegrazione 
sa rebbe il r icorso ad u n apposi to provvedi­
m e n t o di legge; 

b) la gestione del Fondo , concre tan tesi 
in erogazioni a favore degli Ent i , come 
a u m e n t o dei fondi di dotazione, dovrà sog­
giacere a moda l i t à e p rocedure pres tabi l i te . 
Al r i g u a rd o , ci si l imi ta a sugger i re quei 
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pun t i che appaiono, ictu oculi, impresc in­
dibi l i : 

i) occorre ass icura re che le erogazio­
ni (nella loro m i s u r a e nei loro tempi) r i ­
spondano ad u n a ch i a r a vis ione globale dei 
p rob lemi del s is tema. Dovranno , qu ind i , es­
sere effettuate in base non a singoli prov­
ved iment i m a ad u n unico p rovved imento 
ammin i s t r a t ivo adottato a n n u a l m e n t e da l 
Minis tero; 

ii) la per iodic i tà a n n u a l e del provve­
d imen to non è u n requis i to casua le : la p r e ­
disposizione del p rovved imen to stesso deve 
infat t i essere s t r e t t amente connessa a l la 
p rocedura di approvaz ione dei p r o g r a m m i 
del le par tec ipazioni s ta ta l i che , come è noto , 
h a cadenza annua le ; 

Hi) l ' innovazione prospe t ta ta n o n 
deve cost i tuire u n a r iduz ione dei poter i d i 
control lo, che spe t tano i s t i tuz ionalmente a i 
P a r l a m e n t o . A tal fine, l ' adozione del prov­
ved imen to ammin i s t r a t i vo di cui sopra n o n 
po t rà avveni re senza il necessar io e same 
da pa r t e di u n Comita to p a r l a m e n t a r e pa­
ri tetico. 

Ma l 'esercizio di funzioni connesse a l le 
esigenze finanziarie degli Ent i non si l imi ta 
a l l ' aspet to del la gest ione u n i t a r i a delle r i ­
sorse e ra r ia l i des t ina te ai va r i Fond i d i 
dotazione, in q u a n t o è fondamenta le aver 
effettuato delle scelte di pol i t ica set tor ia le 
ed è necessar io ass icura re u n control lo co­
s tante delle esigenze del s is tema. 

Ora, c 'è d a chieders i se la funzione del 
Fondo di dotazione s ia ancora esc lus ivamen­
te que l la di cost i tuire il « capitale » degli 
enti o, piut tosto, se non convenga affidare 
ad esso funzioni p iù opera t ive . Ad esempio , 
per q u a n t o r i g u a r d a il p iù a m p i o discorso 
sugl i incent ivi , po t rebbe forse essere p i ù 
ut i le e p iù efficace p rovvedere al compenso 
dei cosiddett i « oner i i m p r o p r i » (di loca­
lizzazione, ecc.), m e d i a n t e u n a d iversa u t i ­
l izzazione del Fondo , p iut tos to che r icor­
r endo al s i s tema degli incent ivi , che po­
t r ebbe essere p iù logicamente lasciato a l 
set tore p r iva to . 

Non a caso, spesso, pe r le v ic iss i tudini 
del merca to finanziario, le m i s u r e di a iu to 
non sono comple t amen te ut i l izzabi l i o sono 
necessar i t empi e s t r emamen te l ungh i o, an­
cora, le r isorse re la t ive sono e s t r emamen te 
esigue. 

Ora, pe r ovviare a tut t i quest i inconve­
n ien t i , le esigenze del s i s tema delle pa r t e ­
cipazioni s tatal i dovrebbero essere soddisfat­
te da l s i s tema stesso, senza en t r a r e in con-

i cor renza con quel le del s is tema pr iva to che, 
in tal modo , ol t re tu t to , ne r i su l te rebbe 
avvantaggia to . T u t t o ciò r i sponderebbe ad 
u n a logica, quel la del la p ropr ie tà pubbl ica 
delle imprese , che deve essere in g rado con 
le p ropr ie r isorse di sopper i re alle esigen­
ze delle p ropr ie at t ivi tà senza, per questo, 
a n d a r e a competere con il settore pr iva to . 

Degli s t r umen t i t radiz ional i de l l ' in ter ­
vento dello Stato ne l l ' economia (la m a n o v r a 
fiscale e quel la dei prezzi e degli incent ivi) , 
lo Stato i ta l iano ut i l izza a m p l i a m e n t e solo 
l ' u l t ima , aggiungendovi la m a n o v r a della 
impresa pubbl ica , che rappresen ta u n o stru­
men to di in tervento s ingolare, a lmeno per 
quan to r i g u a r d a l 'esper ienza economica dei 
paesi del l 'occidente. È, qu ind i , interessante 
ipotizzare u n a separazione net ta t ra lo s t ru­
men to degli incentivi e quello de l l ' impresa 
pubb l ica che deve, a u t o n o m a m e n t e , t rovare 
nel p rop r io ambi to la r isposta alle propr ie 
esigenze. 

3. 5. - / poteri di controllo ed ispettivi. 

Conseguenti ai poter i d i indir izzo, coor­
d inamento , p rog rammaz ione e finanziari 
sono quell i relat ivi al controllo. 

Si è già potuto r i levare in qua l modo 
u n a s imile funzione sia stata concepita dal ­
la legislazione relat iva al Minis tero ed i 
l imit i pra t ic i che h a incontra to nel la sua 
a t tuaz ione . Ora , u n a d iversa soluzione del 
p rob lema deve por ta re al la ins tauraz ione di 
u n control lo p u n t u a l e e pe rmanen te , che 
t enda ad ass icurare non solo u n a corret ta 
gestione (sotto il profilo sia del la legi t t imità 
sia del meri to) m a anche u n costante ade­
g u a m e n t o del la stessa alle diret t ive di pro­
g r a m m a ed al le i s t ruzioni specifiche impar ­
tite dal Minis tero. 

Si po t rebbe obiet tare che già esistono 
numeros i controll i o possibi l i tà di controll i , 
diret t i o indire t t i , sul s i s tema e che ba­
s terebbe a t t ivar l i o render l i is t i tuzionalmen­
te p iù efficaci: in par t icolare , ci si riferi­
sce al controllo della Corte dei conti, alle 
funzioni eserci tate da i va r i collegi s inda­
cali, alle competenze del le società di revi­
sione che d o v r a n n o certificare i b i lanci 
di tut te le società per azioni quotate in 
Borsa, ad alla nascente , anche se ancora 
imprecisa ta , funzione ispett iva de l la Consob. 

Ma, a ben vedere , si t ra t ta di isti tuti 
non sufficienti p e r u n a corret ta soluzione 
del p rob l ema de l control lo del s is tema del­
le par tecipazioni s tatal i . 
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Ora, né i s indaci né le società di re­

visione possono ass icurare l 'osservanza del­

le diret t ive minis ter ia l i e, c o m u n q u e , u n 
col legamento is t i tuzionale con il Minis tero; 
la Corte dei conti deve i s t i tuz ionalmente 
arres tars i alle soglie delle s t ru t tu re giur i ­

diche di dir i t to pr ivato ed i fini per i 
qual i opera la Consob sono del tu t to di­

versi e perseguibi l i solo nel caso di società 
quotate in Borsa. 

Se, infatt i , occorre ass icurare u n colle­

gamento dire t to od is t i tuzionale fra il Mini­

stero ( indiret to gestore e responsabi le poli­

tico del pubbl ico denaro , impiega to sotto 
forma di par tecipazioni azionarie) ed i sog­

getti passivi del controllo, ciò è ottenibile 
solo at t rezzando il Minis te ro di prop r i ef­

ficaci s t rumen t i (istituti e procedure ) . 
In par t ico lare : 

а) occorre is t i tuzional izzare u n afflusso 
al Ministero di dati e notizie, ta le d a te­

nere lo stesso cos tan temente aggiornato su 
tut t i gli aspett i (produt t iv i , finanziari ed 
economici) del la at t ivi tà delle par tecipazio­

ni statali ; 
б) deve essere i s t i tuzional izzata (e, 

cioè, legis la t ivamente previs ta) u n a r app re ­

sentanza del Minis te ro m e d i a n t e l ' inser i ­

men to di « delegat i governat ivi » negli or­

gani sociali di controllo degli Ent i e delle 
società da i nd iv idua re (16); 

c) devono essere precisat i e resi ef­

fettivi i poteri dell'ufficio competente pe r il 
controllo, il qua le pot rà effettuare ispezio­

ni , indagin i , accer tament i , verifiche e va­

lutazioni sia presso gli Ent i sia presso le 
società. Tal i poter i s a r a n n o att ivat i o su r i ­

(16) I punti qualificanti della figura del 
« delegato governativo » dovranno essere i se­
guenti : 

­ il (( delegato governativo » dovrà assu­
mere la duplice veste di rappresentante del 
capitale pubblico e della volontà del Mi­
nistero; 

_ il « delegato governativo » sarà tenuto 
a riferire ad appositi uffici del Ministero i 
fatti rilevanti della vita aziendale, in modo 
che sia possibile assicurare un continuo e co­
stante collegamento e mettere gli organi com­
petenti in condizione, per casi similari, di 
emanare direttive e norme di comportamento 
adeguate, esercitare ispezioni, effettuare inda­
gini e così via; 

­ il « delegato governativo » interverrà, 
senza diritto di voto, a tutte le riunioni degli 
organi sociali. 

chiesta del Minis t ro o su segnalazione dei 
« delegat i governat iv i » o in via au tonoma; 

d) è necessar io p e r q u a n t o r i g u a r d a 
gli Ent i di gestione un i fo rmare la disci­

p l ina vigente in m a t e r i a di scioglimento 
degli organ i sociali. 

In mer i to alle società operat ive il Mini­

stero, sul la base delle r i su l tanze dei propr i 
servizi ispett ivi , eserci terà at t raverso gli 
Ent i di gestione competent i il potere di 
revoca e l 'azione di responsabi l i tà nei con­

fronti degli ammin i s t r a to r i delle società a 
par tec ipazione statale; 

è) u n a relazione a n n u a l e dovrà essere 
presen ta ta al P a r l a m e n t o sul l 'a t t iv i tà di 
control lo esercitata dal Minis tero . 

3. 6. ­ La ristrutturazione degli Enti di 
gestione. 

È noto che degli Ent i di gestione at­

t u a l m e n t e esistenti , t a lun i prees is tevano alla 
legge n. 1589 del 1956 ed altr i sono stati 
success ivamente creat i : TIRI , l 'ENI (e, in 
u n certo senso, l 'EPIM) fanno par te della 
p r i m a categoria; tut t i gli al tr i della secon­

da. Questa diversa mat r i ce storica corr ispon­

de, ancora oggi, ad u n a profonda differen­

ziazione di poteri e di s t ru t tu re . 
In real tà , TIRI non è u n Ente di ge­

st ione, m a u n a s t ru t tu ra di potere a carat­

tere eccessivamente poli settoriale che, con 
u n notevole appara to , dal pun to di vista 
burocra t ico e ammin i s t r a t ivo , r ip roduce in 
piccolo, verso le aziende IRI , il Minis tero, 
con la sua funzione di diret t iva, di con­

trol lo, di informazione e di in te rmediaz ione 
fra le p iù dispara te esigenze operat ive . 

Degli accertamenti e degli interventi ese­
guiti dovrà redigere un apposito verbale, co­
pia del quale deve essere trasmessa al Mini­
stero (e, in particolare, al competente ufficio 
per il controllo); 

­ nel caso di azione di responsabilità, il 
(( delegato governativo », se ha agito in con­
formità delle direttive impartite dal Ministero, 
non dovrà essere considerato responsabile de­
gli atti compiuti e razione potrà essere svolta 
direttamente nei confronti del Ministero. Egli 
non dovrà cumulare più di un certo numero 
di incarichi e non potrà essere riconfermato 
più di una volta; 

­ il « delegato governativo » personalmen­
te è tenuto ad esercitare le proprie funzioni 
nell'osservanza della legge e dei regolamenti, 
per il rispetto delle direttive e delle istru­
zioni all'uopo impartite dal Ministero. 
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Analogamente, ma in misura diversa, 
atteso il differente contesto settoriale, si 
presenta il caso ENI, dove esiste una pre­
valente monosettori alita che permette di eli­
minare solo in parte le disfunzioni, le ca­
renze ed i ritardi che si verificano nell'IRI. 

Per quanto riguarda l'EFlM e l'EGAM, 
si tratta di Enti di gestione risultanti dalla 
concentrazione di partecipazioni preesisten­
ti: qui le strutture sono egualmente molto 
centralizzate, anche se l'apparato centrale 
è estremamente ridotto, nonostante una no­
tevole polisettorialità. 

Per gli altri Enti di gestione creati dal 
Ministero, EAGAT, EAGC, si tratta, invece, 
di strutture pressoché monosettoriali dove, 
data la diversa origine e la povertà dei 
contenuti operativi, la presenza del Mini­
stero è politicamente pressante. 

In una diversa e più funzionale pro­
spettiva, tale sistema deve essere radical­
mente ristrutturato, eliminando quelle strut­
ture politico-amministrative che, di fatto, 
rappresentano una duplicazione del Ministe­
ro e costituiscono uno schermo fra que­
st'ultimo, le finanziarie e le società ope­
rative. 

Da ciò si evince che occorre procedere 
alla ristrutturazione degli enti di gestione 
e delle finanziarie; ciò comporta lo sman­
tellamento degli enti attuali ed il raggrup­
pamento in nuovi enti, sufficientemente 
omogenei, delle partecipazioni azionarie at­
tualmente disperse in macro-strutture. 

A ben vedere, ed un'esperienza venten­
nale lo ha confermato, non si giustifica 
una coesistenza dell'ente di gestione con le 
finanziarie. Poiché l'obiettivo fondamentale 
è quello di assicurare una corretta e fun­
zionale gestione delle partecipazioni azio­
narie conferite, se tale compito è svolto 
dalla finanziaria, non si comprende la ra­
gione pratica per la presenza di un ente 
di gestione. 

Se, al contrario, tale funzione è eser­
citata dall'ente, la finanziaria diviene solo 
un risultato organizzativo di modestissimo 
rilievo. 

La coesistenza porta, in realtà, a far sì 
che, in taluni enti, le finanziarie, solo for­
malmente soggetti autonomi, siano semplici 
« divisioni » dell'ente, e perciò parti inte­
granti della sua struttura. In altri, non 
eccessivamente polisettoriali, si determina, 
tra enti e finanziarie, una « spartizione » 
della gestione; nei macro-enti come TIRI, 
invece, la funzione gestionale viene assunta 

dalle finanziarie mentre Pente tende a qua­
lificarsi sempre di più come gruppo di po­
tere, il che è inammissibile. 

In questa ottica, una razionalizzazione 
del sistema impone la soppressione di uno 
di questi organismi. 

Poiché è ormai principio universalmente 
condiviso che il Ministero non debba pos­
sedere pacchetti azionari (il che accadreb­
be nella ipotesi della soppressione degli 
enti e della sopravvivenza delle finanziarie, 
che sono organizzate come società per azio­
ni), appare più semplice concentrare negli 
enti, opportunamente ridimensionati e ri­
strutturati, le funzioni esercitate dalle fi­
nanziarie. Ciò andrebbe a tutto beneficio 
della chiarezza dei bilanci (17), della effi­
cacia dei controlli da effettuare e della ra­
pidità nella esecuzione delle direttive im­
partite. 

Nella individuazione concreta delle par­
tecipazioni azionarie da raggruppare e de­
gli enti da trasformare o da istituire, si 
deve tener conto del fatto che, almeno per 
quanto riguarda TIRI, in realtà, non si 
tratta di un ente « omogeneo » ma di un 
organismo che comprende, in sè, un nu­
mero estremamente elevato di settori di at­
tività. Inoltre, è opportuno meditare un 
assetto muovendosi nell'ottica di una con­
centrazione delle imprese a partecipazione 
statale attualmente esistenti (Montedison, 
GEPI (18), le partecipazioni IMI e quelle 
tipo finanziaria meridionale) e che, ciò no­
nostante, ci si deve porre come obiettivo 
quello di non aumentare eccessivamente 
l'attuale numero degli enti. 

Ora, per quanto riguarda il problema 
della polisettorialità, è da rilevare che una 
certa verticalizzazione è indispensabile nella 
stessa misura in cui una accentuata oriz-
zontalizzazione non risponde a validi cri­
teri economici, specie se si tiene presente 
che si tratta di enti che gestiscono imprese 
per conto dello Stato. 

Né si può trascurare il fatto che un'ec­
cessiva proliferazione degli enti è politica-

(17) L'eliminazione del doppio livello « ente-
finanziaria » porterebbe, infatti, ad includere 
direttamente, senza intermediazione, nella con­
tabilità (e quindi nel bilancio) dell'ente tutti 
i fatti relativi alla gestione delle partecipa­
zioni del gruppo. 

(18) Ci si riferisce alle partecipazioni GEPI 
suscettibili -di risanamento ed integrazione nel­
l'ambito del sistema delle partecipazioni sta­
tali. 
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me n te inoppor tuna , al fine di evi tare even­
tual i fenomeni di accresciuta lott izzazione che 
inc iderebbero sul la efficienza del s is tema. 

D 'a l t ro canto , si deve egua lmen te evi tare 
l 'eccesso opposto: l ' idea , r ecen temente avan­
zata d a t a lune pa r t i pol i t iche, d i fare solo 
due ent i , u n o m a n u f a t t u r i e r o e l ' a l t ro pe r 
i servizi , ad esempio, compor ta mol t i in­
convenient i : se, infat t i , si vuole evi tare il 
rafforzamento di s t r u t t u r e al d i fuori e 
spesso al di sopra del lo Sta to , la r iduz ione 
degli enti a t tua l i in d u e soli n o n è cer to 
la soluzione migl iore ; ino l t re , la d i n a m i c a 
e la d ivers i tà del m e r c a t o sono tal i da n o n 
poter se r i amen te consent i re u n a vis ione 
completa ed equ i l ib ra ta di settori d ivers i . 

Occorre, d u n q u e , r i s t r u t t u r a r e gli enti in 
modo da confer ire loro u n indi r izzo funzio­
na le , non impos ta to secondo m e r i cr i ter i 
settoriali (che sa rebbe ro a r b i t r a r i q u a n t o 
q u a l u n q u e a l t ro cr i ter io) , m a secondo fasce 
di interessi ana loghi e col legando la p ro­
duzione di base al manufa t to , a l l ' imp ian t i ­
stica ed ai servizi connessi . 

Inol t re , è oppor tuno anche che si eviti 
di concent ra re in u n ente l ' ins ieme del le 
par tec ipazioni az ionar ie che si r i fer iscono 
solo a settori in difficoltà o solo a settori 
ad al to r end imen to , così come va t enu ta in 
giusto conto l 'es igenza di u n a p r i m a fase 
di concorrenzia l i tà , pe r q u a n t o r i g u a r d a 
nuove tecnologie di sv i luppo, fra gli enti 
p iù interessat i , salvo poi dec idere a qua le 
di quest i confer i re il ruolo t r a i n a n t e (in 
questo senso, nel set tore nuc lea re , sia p u r e 
di fatto, si è assist i to ad u n processo di 
competizione e di soluzione ana loga) . 

Vanno , c o m u n q u e , e l iminat i casi d i p re ­
senza congiunta m a non coord ina ta a li­
vello di Ent i d ivers i (come accade nel set­
tore a l imen ta r e IRI -EFIM) . 

Sono ce r tamente possibil i var ie ipotesi 
di r a g g r u p p a m e n t o delle par tec ipazioni sta­
tali in Ent i diversi d a quel l i a t tua l i e, a 
mero titolo esemplificativo, si ind icano qui 
di seguito ta lun i r a g g r u p p a m e n t i « logici » 
(discendenti da l l ' appl icaz ione dei cr i ter i so­
p r a r ipor ta t i ) . 

Esemplif icando, in u n assetto teorico per 
la cui definizione è c o m u n q u e necessario u n 
approfondimento , po t rebbe prospet ta rs i u n a 
r iorganizzazione del t ipo seguente : 

a) Ente au tonomo di gestione p e r l ' in­
dus t r ia estrat t iva e la me ta l lu rg i a ferrosa 
e non ferrosa. Di questo Ente dovrebbero 
far pa r te la F ins ider , le imprese del-
l 'EGAM ( t ranne il settore meccano-tessile) , 
il settore de l l ' a l l umin io (a t tua lmente nel­

l ' ambi to EFIM) , il settore impiant is t ico col­
legato a l la me ta l lu rg ia e le res idue par te ­
cipazioni della Montedison che operano in 
questo amb i to ; 

b) En te au tonomo di gestione per l ' ap­
provv ig ionamento , la lavorazione e la di­
s t r ibuz ione del le ma te r i e p r i m e energet iche: 
tale Ente po t rebbe essere identificato con 
PENI , dal quale a n d r e b b e r o scorporat i gli 
a l t r i settori non collegati s t r e t t amente al 
set tore energetico; 

c) En te au tonomo di gestione per l ' in­
dus t r i a ch imica , d i base e secondar ia . In 
questo ambi to dovrebbero r agg ruppa r s i le 
par tec ipazioni ENI e Montedison (ivi com­
prese quel le fa rmaceut iche) ; 

d) En te au tonomo d i gestione per l ' in­
dus t r i a meccanica , edi l iz ia e pe r le infra­
s t ru t t u r e (19); i n questo En te dovrebbero 
confluire le par tec ipaz ioni del la F inmecca-
nica , del la GEPI , de l l 'ENI , d e l l ' E F I M (ma­
teriale rotabi le ferroviario) , le res idue par­
tecipazioni della Montedison e le par teci ­
pazioni « meccaniche » de l l ' IMI ; le par te ­
cipazioni az ionar ie della I T A L S T A T , delle 
Condotte d 'Acque , del cemento , de l ve t ro 
(EFIM) , le consultings e le società di p ro ­
get tazione; 

e) Ente a u t o n o m o di gestione pe r l ' in­
dus t r i a ed i servizi del t raspor to , de l tu­
r i smo e del t empo l ibero, nel cui ambi to 
dovrebbero essere r icondot te la F i n m a r e , 
la F incant ie r i , l 'Aeri ta l ia , l 'Ali tal ia , la 
Ci rcumvesuviana , il settore elicotteristico, la 
Cantier i Naval i Breda e la cant ier is t ica 
Gepi, le au tos t rade , le a t t rezza ture recetti­
ve aeropor tua l i e m a r i t t i m e , i containers 
e le a t tua l i par tec ipaz ioni de l l 'EAGAT e 
de l l 'EAGC, le par tec ipazioni Cit ed a lber­
ghiere , le at t ivi tà tur is t ico-residenzial i del­
l ' E F I M , la Semi de l l 'ENI e tu t te le a l t re 
par tec ipazioni di questo genere ; 

/) Ente au tonomo d i gestione pe r l ' in­
d u s t r i a de l la t ras formazione e de l la d is t r i ­
buz ione dei beni di g r a n d e consumo . In 
questo Ente dovrebbero essere r a g g r u p p a t e 
tut te le par tec ipazioni « a l imen ta r i » dei 

(19) I settori dell1 edilizia e dell'infrastrut­
tura possono essere collegati al settore mec­
canico, ma l'utilità di un tale raggruppa­
mento dipende solo da una limitata presenza 
delle partecipazioni statali in tali settori; qua­
lora questo dovesse, invece, svilupparsi forte­
mente, sarebbe molto più logico prevedere un 
ente apposito per l'industria ed i servizi del­
l'edilizia, dell'abitazione e delle infrastrutture 
sociali. 
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grupp i IRI ed E F I M (SME e SOPAL), le 
par tec ipazioni Montedison ed IRI re la t ive 
alla g r ande d i s t r ibuz ione (UPIM-Standa-
Rinascente) , la Tescon e le sue società 
operat ive, le par tec ipazioni tessili GEPI , il 
set tore meccano-tessi le de l l 'EGAM, le par te ­
cipazioni ENI nei settori del le fibre ch imiche 
e s intet iche e dei der ivat i plastici , della con­
fezione, de l l ' a r r edamen to , della moda; 

g) En te au tonomo di gestione pe r le 
te lecomunicazioni . In ques to En te dovreb­
bero essere r a g g r u p p a t e le par tec ipazioni 
Stet, la informat iva , la RAI-TV, le pa r te ­
cipazioni « televisive ed elet t roniche » del la 
GEPI (Seimart) (20). 

Un caso a sé, che deve essere oggetto 
di fu tura medi taz ione , è costituito dal le 
par tec ipazioni bancar ie . C'è d a chieders i in­
fatti se tali par tec ipazioni devono essere 
considera te il volano finanziario del siste­
m a delle par tec ipazioni s tatal i o no . Nel 
p r i m o caso, esse vanno inquad ra t e in u n 
En te apposi to e devono essere finalmente 
regolate al la stessa s t r egua del le a l t re a 
par tec ipazione s ta ta le . Se così non deve 
essere, non si vede a l lora la necessità d i 
man tene r l e nel s i s tema delle par tec ipaz ioni 
s tatal i ; a n d r e b b e r o al con t ra r io smobil izza­
te, a l fine d i evi tare che il s is tema sia 
coinvolto in u n a pre tesa funzione pubb l i ­
ca di par tec ipazioni che , in effetti, n o n 
control la in a lcun modo (21). 

C A P I T O L O I V 

LA GESTIONE CENTRALIZZATA DEL SISTEMA 

4.1 - Impostazione del problema. 

Si è p i ù volte det to , nelle pag ine p re ­
cedent i , che il s is tema del le par tec ipazioni 
statal i deve essere r icondotto ad uni tà , col­
legandosi ad u n cent ro politico decisionale 

(20) Stante, comunque, il nuovo assetto con­
ferito alla RAI-TV sembra inevitabile ed auspi­
cabile la sua trasformazione in ente pubblico. 

(21) Le recenti proposte, avanzate da talune 
parti, volte ad effettuare un « rilancio » del 
tono industriale con la trasformazione dei de­
biti delle imprese verso le banche in parteci­
pazione azionarie di queste, ripropongono, se 
attuate, il corretto inquadramento di tutto il 
sistema bancario e creditizio in un sistema 
organizzato e sarebbe estremamente grave che 
si situassero in una posizione parallela ed in­
controllata rispetto a quella delle partecipa­
zioni statali. 

ed ammin i s t ra t ivo che ass icur i u n a funzio­
ne di indir izzo, d i coord inamento e d i con­
trollo de l l ' in tero s is tema. 

Le r icorrent i po lemiche che t raggono 
mot ivo da mol tepl ic i distorsioni e da l la p iù 
generale degenerazione del s is tema, spesso 
de l ineando esa t tamente la funzione di 
« por tavoce o d i pad r ino » eserci tata dal 
Minis tero fino ad oggi, ignorano tu t tavia 
il fatto de t e rminan te che , con i poteri e 
le s t ru t tu re a t tua l i , il Minis tero non può 
svolgere a lcuna effettiva funzione nei con­
fronti del s is tema che ad esso formalmente 
fa capo. 

Né il P a r l a m e n t o h a pensato d i dotare 
questa s t ru t tu ra di poter i precis i , né il Go­
verno ha provveduto a sollecitarlo in tal 
senso, né i var i Minis t r i pro tempore che 
si sono succeduti alla g u i d a di questa Am­
minis t raz ione sono stati proposi tor i di leggi 
r i formatr ic i , né l 'a l ta di r igenza del Mini­
stero h a ma i denuncia to adegua tamen te il 
p ropr io senso di impotenza e l 'esigenza di 
un r innovamen to . 

La rea l tà è che il s i s tema h a « t i rato » 
sino a q u a n d o non è stato lottizzato sino 
ai livelli p iù bassi e sino a quando la 
crisi economica non ne h a fatto esplodere 
tut te le cont raddiz ioni . 

In questa s i tuazione, è abbas tanza faci­
le i m p u t a r e ad u n organ ismo graci le ed 
impotente colpe non sue . 

C'è da chieders i , tut tavia , se non sia 
piut tosto il caso di affrontare il p rob lema 
alla radice : se il s i s tema ammin i s t r a t ivo 
preconizzato dal legislatore nel 1956, al la 
prova dei fatti e del t empo, non h a fun­
zionato, ciò è dovuto alla circostanza fon­
d a m e n t a l e che non è stato messo in g rado 
di agi re . 

Ora, la r i forma del s is tema non passa 
a t t raverso la dissoluzione del Minis tero, m a 
a t t raverso il rafforzamento del la sua s t rut ­
t u r a e la a t t r ibuz ione di poter i effettivi. 

Solo u n a gestione efficiente da l p u n t o di 
vista tecnico, un i t a r i a sotto il profilo poli­
tico, ed efficace p e r quan to r i gua rda i con­
trol l i , può ass icurare u n a corre t ta e fun­
zionale gestione del s is tema, responsabi l iz­
zandosi in modo reale davan t i al Pa r la ­
mento . 

Come si è avu to modo d i d i r e p iù avan­
ti, il fatto che poi ques ta s t ru t tu ra si r i ­
ferisca, come è a t tua lmente , ad u n Mini­
stero o, piut tosto, a s suma u n ' a l t r a eventua­
le forma ist i tuzionale è ininfluente, pu rché 
s iano sa lvaguarda t i t a lun i pr inc ìp i essen-
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ziali e siano assicurat i a l cun i requis i t i tec­
nico-funzionali . 

Na tu ra lmen te , ciò compor t a u n a volontà 
polit ica non frenata da interessi c l ientelar i , 
p rovvediment i no rma t iv i innovator i , chiarez­
za sui temi della d i rez ione e del control­
lo, i nd iv iduando esa t tamente : t empi , fun­
zioni, moda l i t à , i s t ru t tor ie ed azioni . 

I p rob lemi r iferibi l i ad u n a gest ione 
central izzata de l s is tema possono essere di 
tipo diverso, a seconda che t a lun i di essi 
r ien t r ino nel p iù genera le p r o b l e m a del la 
r i fo rma della P u b b l i c a ammin i s t r az ione o 
che, per le funzioni t ip iche della gestione 
central izzata , se ne d is tacchino. 

4.2 - / problemi dell'attuale strutturazione 
del Ministero. 

È stato già detto con chiarezza che le 
s t ru t tu re di cui a t t u a l m e n t e d i spone il Mi­
nistero sono asso lu tamente inadegua te al la 
luce dei compi t i che esso dovrebbe esple­
tare . 

La legge n. 1589 del 1956, i s t i tu t iva del 
Ministero delle par tec ipazioni s tatal i , in teo­
ria, in tendeva r i condur re ad u n i t à la d i rezione 
ed il control lo del complesso degli Ent i e 
delle aziende a capi ta le pubb l i co a l l 'epoca 
esistenti (22). 

(22) Precedentemente, la competenza in ma­
teria era riservata : 

a) al Consiglio dei ministri per quanto 
concerne TIRI (l'articolo 2, terzo comma, del 
decreto legislativo 12 febbraio 1948, n # 51, at­
tribuiva al predetto organo il potere di sta­
bilire, nell'interesse pubblico, l'indirizzo gene­
rale dell'attività dell'istituto); 

b) ad un apposito Comitato dei ministri 
per l'ENI, con il compito di impartire, ai 
sensi dell'articolo 10 della legge 10 febbraio 
1953, n. 36, « le direttive generali che Pente 
deve seguire per l'attuazione dei propri com­
piti »; 

c) al Ministero delle finanze per le azioni 
di proprietà dello Stato (Aziende termali, Co­
gne, Carbosarda); 

d) ai Ministeri dell'industria e del tesoro 
in relazione al controllo del primo dicastero 
sull'ANMI e di entrambi sulle aziende sov­
venzionate dal FIM (Fondo per il finanzia­
mento dell'industria meccanica). 

Il riordinamento delle partecipazioni azio­
narie pubbliche venne, perciò, affrontato in 
termini di trasferimento di competenza da 
tali organi al costituendo Ministero, ritenuto, 
più che una soluzione di merito dalle rile­
vanti implicazioni di politica economica, una 

Tale obiett ivo doveva essere ragg iun to 
con soli cento d ipendent i (23), da rac imo­
lare fra il personale delle var ie A m m i n i ­
s t razioni del lo Stato (senza n e p p u r e u n a 
l imitazione ai Minis ter i economici) e da 
i n q u a d r a r e secondo i consueti cr i ter i del­
l ' anz ian i t à d i ca r r i e r a e di qualifica pos­
sedut i nei ruol i dei Minis ter i di provenien­
za (24). 

Una s t ru t t u r a del genere doveva con­
frontars i con le s t ru t tu re « potent i » (in ter­
m i n i numer i c i , r emune ra t i v i ed ambienta l i ) 
degli Ent i , va lu t a rne i p r o g r a m m i e le ini­
ziat ive, effettuarne il coord inamento , d i r i ­
gerne l 'azione, a s s icura rne il controllo e 
da r e ga ranz ie al P a r l a m e n t o sul la loro at­
t ivi tà . 

E ra inevi tabi le che questo nucleo am­
min is t ra t ivo dovesse essere tagliato fuori da 
quals ias i forma di dialogo con i « control­
lati », l imi tandosi a d ava l la re quan to ve­
n iva loro sottoposto, da t a anche la gener i ­
cità e la scarsa inc idenza del le dire t t ive 
pol i t iche ad esso impar t i t e (quando ve ne 
e rano) . 

Ciò h a costret to ad avvalers i de l la col­
laborazione del personale d i Ent i e di so­
cietà a par tec ipazione statale, cui è stato 
affidato, p reva len temente il compi to di re­
d igere la Relazione Programmatica e di 
e s p r i m e r e u n giudizio di me r i t o sui pro­

soluzione di metodo, nel quadro del più am­
pio problema della organizzazione amministra­
tiva dello Stato. 

Non appena concluse le operazioni di indi­
viduazione e di trasferimento delle aziende 
già sottoposte alla vigilanza di altre ammi­
nistrazioni, si è proceduto all'attuazione del 
disposto dell'articolo 3 della legge n. 1589 del 
1956 che disponeva l'inquadramento delle stes­
se in enti autonomi di gestione, operanti se­
condo criteri di economicità. 

A tale scopo fu promossa la costituzione, 
con decreti del Presidente della Repubblica 
7 maggio 1958, numeri rispettivamente, 574, 575 
e 576, degli enti di gestione per il cinema, 
per le aziende termali e per le aziende mine­
rarie (successivamente disciplinati, con leggi 
2 dicembre 1961, n. 1330, e 21 giugno 1960, 
n. 649, i primi due e con legge 7 marzo 1973, 
n. 69. per l'EGAM) i quali sono andati ad 
aggiungersi ai preesistenti IRI ed ENI, nei 
cui confronti, evidentemente, non si è mai 
ritenuto di dover applicare il citato disposto 
dell'articolo 3 della legge n. 1589 del 1956. 

(23) Di cui 63 direttivi, 27 esecutivi ed 8 
ausiliari. 

(24) v. il decreto del Presidente della Re­
pubblica 5 febbraio 1958, n. 15. 
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g r a m m i (degli stessi Ent i d a cui d ipende­
vano) da inv iare pe r l ' approvaz ione al 
CIPE , dando vi ta a d u n a vera e p rop r i a 
forma di « control lat i -control lor i ». 

A circa vent i ann i di distanza: d a que­
sta impostazione amminis t ra t ivo-concet tua le , 
quasi nu l l a è stato sos tanz ia lmente innova­
to e precisato , a m e n o che n o n si voglia 
cons iderare come fatto nuovo u n a ma l con­
cepita r ipar t iz ione delle competenze dei va­
ri uffici del Minis tero effettuata con il de­
creto del P res iden te del la Repubb l i ca 31 
luglio 1971, n . 282, relat ivo al la « revisio­
n e dei ruol i organici del personale del Mi­
nistero delle par tecipazioni statali ». 

Ta le « r i forma operat iva » del Minis tero , 
p u r essendo in teoria necessar ia , si è risol­
ta in u n a agg iun ta di benefìci di ca r r ie ra 
pe r l 'a l ta burocraz ia , cumula t a s i con quell i 
previst i dal le leggi pe r gli ex combat ten t i 
e pe r la d i r igenza statale, m e n t r e si deve 
l amen ta re il dis interesse pe r la comple ta 
a t tuazione delle a l t re n o r m e del citato de­
creto de l P res iden te del la Repubbl ica . 

Ne è la r ip rova il fatto che a d is tanza 
di qua t t ro ann i dal la sua ent ra ta in vigo­
re , p u r con l'Attenuante del p iù comples­
so cri terio previs to da l l a normat iva , non 
si è ancora pe rvenu t i a comple ta re la nuo­
va p ian ta organica che , au tor izzando il 
passaggio d a cento a circa duecen toc inquan­
ta un i t à lavorat ive, avrebbe permesso d i 
rafforzare e di r io rgan izzare le s t ru t t u r e , 
evi tando di con t inuare a r icor rere a l l ' aus i ­
lio del persona le dis taccato. 

Da u n a s t ru t t u r a basa ta su u n a dire­
zione generale (avente u n ispettorato e due 
servizi), si è passat i a t re direzioni ge­
nera l i ed un ispettorato generale pe r i 
servizi ispettivi, con a capo qua t t ro di r i ­
gent i general i . 

Se u n a tale s t r u t t u r a p u ò essere forse 
oppor tuna in Minis ter i in cui le competen­
ze sono ben definite (e dove spesso esiste 
u n a apposi ta di rezione per il coordinamen­
to), essa si è d imos t r a t a d isas t rosa in u n a 
Ammin i s t r az ione prepos ta ad u n t ipo di 
att ività imprend i to r i a le e del tut to at ipica 
r ispet to alle t rad iz iona l i competenze a m m i ­
nis t ra t ive . 

4.3 - Le esigenze funzionali del Ministero. 

In real tà , c 'è da chieders i se u n Mini ­
stero, t r ad iz iona lmente concepito, possa ef­
fet t ivamente svolgere, senza innovazioni 
profonde, le funzioni ad esso a t t r ibu i te . 

I cr i ter i pe r l 'accesso alle ca r r i e re non 
soddisfano compiu t amen te l 'esigenza della 
necessar ia qualificazione del personale a 
tut t i i l ivelli . 

La generici tà del la p reparaz ione r ichie­
sta, l 'assenza d i u n a precedente esperienza 
ammin i s t r a t i va od aziendale , la grottesca 
r ipet izione del le ma te r i e di s tudi univer ­
si tari , già di per sé insufficienti, a l la scuo­
la super iore pe r la pubbl ica ammin is t ra ­
zione, costi tuiscono a l t re t tante oggettive ra­
gioni di difficoltà per accettare, qua le pas­
saporto iniziale, le nuove leve a m m i n i ­
s t ra t ive . 

II s is tema gerarchico t radiz ionale , che 
r isente del l 'epoca d i Quint ino Sella e di 
Marco Minghet t i , appa re t ravolto dal la fon­
damenta le esigenza d i u n lavoro di staff, 
a ca ra t t e re in terd isc ip l inare , concepito se­
condo i canoni della m o d e r n a organizza­
zione del lavoro e s t ru t tu ra to in funzione 
del la necessità d i u n costante col legamento 
tra i var i settori di at t ivi tà . 

È apparso difficile e diventa: s e m p r e p iù 
mino ran t e , in u n Minis tero dove pe r t ra­
sferire i mobi l i da u n a s tanza ad u n ' a l t r a 
occorre fare u n a ga ra d 'appal to , dove è 
ignota la esistenza delle telescriventi , dove 
il ruolo dei d ipendent i non si pubbl ica da 
p iù di c inque ann i , dove è p iù difficile 
ot tenere u n a fotocopia che u n decreto mi ­
nis ter ia le di autor izzazione, eserci tare fun­
zioni così qualificate ed impegnat ive come 
quel le che si auspica che il Minis tero deb­
ba svolgere. 

Ora, se le esigenze di r i s t ru t tu raz ione 
del s is tema cent ra le d i indir izzo, di coor­
d i n a m e n t o e di control lo del le par tec ipa­
zioni s tatal i sono, d i fatto, incompat ib i l i 
con il t radiz ionale funz ionamento de l l 'Am­
minis t raz ione del lo Stato, così come essa 
è concepi ta , nel la modest ia delle qualifica­
zioni tecniche r ichieste e nel la i r r isorietà 
delle re t r ibuzioni previs te , n o n res ta che 
p r e n d e r n e at to, passando a l la costi tuzione 
di u n organ ismo o di u n a agenzia o, co­
m u n q u e , di u n a enti tà comple tamente 
sgancia ta d a tali vincoli burocrat ic i , m a 
s t re t tamente collegata a l P a r l a m e n t o e ad 
u n min is t ro responsabi le . 

Se, al cont rar io , si in tende man tene re 
nel l 'a lveo delle s t ru t tu re t radiz ional i questo 
o rgan ismo - come appa re p iù r i spondente 
agli interessi del paese - occorre r i fondar­
lo secondo schemi concet tual i d ivers i , p r i ­
m o , fra tu t t i , r i ch iedendo per l 'accesso al­
le ca r r i e re u n a qualificazione precisa, con 
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concorsi pa r t i co la rmente special izzati e 
apert i a persone con esper ienze in a l t r i 
settori . 

Si deve provvedere a l l ' adozione su va­
sta scala de l l ' in format ica , in modo da ar­
r ivare ad u n a gestione centra l izzata dei da t i 
e delle informazioni re la t ive ai g r u p p i a 
par tec ipazione statale. 

S e m p r e nel l 'ot t ica di u n a gest ione cen­
tral izzata d iversa , è tan to ind ispensabi le 
formulare t a lune idee c i rca la r i s t ru t tu ra ­
zione dei servizi di tale gestione, q u a n t o 
facile è il pericolo che dal la propos ta di 
una d ive r sa s t r u t t u r a si t r aggano convinci­
ment i er ra t i circa u n a suppos ta pre tesa di 
ul ter iore s f ru t tamento di posizioni d i pseu-
do privi legio, acquisi te ed acquisibi l i in 
fase di r i s t ru t tu raz ione di u n s is tema bu­
rocratico. 

In real tà n u l l a è, al m o m e n t o a t tua le , 
p iù lontano da l la men te degl i es tensori di 
questo documento , consci del fatto che le esi­
genze di u n corret to funz ionamento del si­
s tema e della loro digni tà professionale de­
vono anda re e v a n n o a l di là dei m e r i 
interessi di u n a ca r r ie ra che, ol t re tu t to , 
non a p p a r e né così suggest iva né così com­
petit iva, sul p iano delle r emuneraz ion i , con 
le a l t re s i tuazioni esistenti . 

In un assetto teorico, e tenendo conto 
delle funzioni che il nuovo s i s tema cent ra­
lizzato dovrebbe eserc i tare , s e m b r a n o indi­
spensabi l i s t r u t t u r e d iverse , ar t icolate nel 
modo seguente : 

a) ufficio o servizio pe r la pianifica­
zione (ad esso a n d r e b b e r o r icondot te le fun­
zioni di p r o g r a m m a z i o n e set toriale e regio­
nale, la redazione della Relazione Program­
matica, i r appor t i con il GIPE ed il Pa r ­
lamento , i r appor t i con le Regioni , tu t te 
le questioni a cara t te re « or izzontale » che 
at tengono ai p rob lemi del la p r o g r a m m a z i o ­
ne e della pianificazione, il p r o b l e m a del 
lavoro); 

b) ufficio o servizio finanziario (ad 
esso spet terebbe di p red i spor re i p r o g r a m ­
mi finanziari in base ai qua l i v iene mo­
dificato il fondo di finanziamento gestito 
dal s is tema, di e samina re le quest ioni con­
nesse al portafoglio mob i l i a r e del le società 
a par tec ipazioni s tatal i , e c o m u n q u e di va­
lu tare gli aspett i economico-finanziari d i 
t a lune prospet t ive di inves t imento) ; 

c) ufficio o servizio per il control lo, 
inteso come cent ro di anal is i dei da t i e 
delle notizie sul le a t t ivi tà svolte da l le pa r ­
tecipazioni statal i ; come cen t ro d i recezio­

ne dei r appor t i de i « delegat i governat ivi », 
di coord inamen to del la loro azione e di 
p ropu ls ione d i iniziat ive volte a l la e m a n a ­
zione di d i re t t ive ; inol t re , ad esso devono 
essere a t t r ibu i t i i poter i d i ispezione eser-
ci tabil i non solo su impul so del Minis t ro 
m a anche in via au tonoma; 

d) ufficio o servizio per le autoriz­
zazioni (ad esso devono r icondurs i , pe r il 
t r a m i t e di pa re r i e laborat i dag l i a l t r i ser­
vizi , tu t te le informazioni necessar ie pe r la 
predispos iz ione delle i s t ru t tor ie e pe r la re­
dazione del proget to di decis ione d i auto­
r izzazione che dovrà essere adot ta to , con la 
responsabi l i tà poli t ica del Minis t ro) ; 

e) Servizi minor i con rango inferiore 
dovrebbero gest ire le a t t iv i tà re la t ive al 
personale , al la concre ta erogazione dei fon­
di , al corret to funz ionamento del lo scheda­
rio delle imprese e de l la documentaz ione 
(biblioteca, emeroteca , quest ioni r i su l tan t i 
da l l ' appl icaz ione de l l ' in format ica al le att i­
vi tà del Minis tero) . 

È infine doveroso sot tol ineare che pre ­
supposto indispensabi le a l la r i s t ru t tu raz ione 
del Minis tero - intesa a n c h e come reale e 
pol i t icamente oppo r tuna responsabil izzazio­
ne dei var i servizi - è la r imozione delle 
dupl icaz ioni e delle b a r d a t u r e costi tuite 
dal le segreter ie e dai col laborator i dei re­
sponsabi l i polit ici che si a r rogano sovente 
le prerogat ive de l l 'Ammin i s t r az ione , costi­
tuendo u n a b a r r i e r a isolante t r a Ent i e 
S ta to . 

Ciò conduce d i fatto ad una! gestione 
c l iente lare delle par tec ipazioni statal i non 
p iù tol lerabi le , che va a c u m u l a r s i al la 
n a t u r a l e p ropens ione pe r tale t ipo di con­
duzione p rop r i a d i t a lun i d i r igent i degli 
Ent i e delle az iende , come si è avuto oc­
casione d i accennare in precedenza . 

C A P I T O L O V 

CONCLUSIONI 

Ricapi to lando b revemen te q u a n t o espo­
sto nelle pag ine precedent i , va innanz i tu t to 
espressa la fe rma convinzione degli esten­
sori di ques to documento che le par teci­
pazioni s tatal i , m o d o or iginale di in tervento 
pubb l i co ne l l ' economia , possono costi tuire 
s t r u m e n t o p i enamen te val ido pe r l 'a t tuazio­
ne di u n a polit ica di equi l ibra to svi luppo 
economico solo a condizione che formino 
u n s is tema uni ta r io . 
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P e r qualif icare nel senso della efficacia 
e del la incisivi tà l 'azione, per sua n a t u r a s t ru­
menta le , del le par tecipazioni statali appa re , 
qu ind i , asso lu tamente indispensabi le la pre­
senza, in posizione di vert ice, di u n centro 
preciso di r i fer imento , d i gu ida e di con­
trollo, di responsabi l i tà polit ica, finanzia­
ria ed ammin i s t r a t iva . 

Sa rebbe grave er rore procedere , come 
da a lcuni è s tato recentemente auspicato, 
ad uno s m e m b r a m e n t o dei va r i settori a 
par tec ipazione statale, sot toponendol i ciascu­
no al la v igi lanza di u n diverso Minis tero. 
Si t r a t t e rebbe del la lott izzazione delle azien­
de a capi ta le pubbl ico e della creazione di 
u l ter ior i feudi economici , pagando il pesan­
te prezzo di is t i tuzional izzare nuovamen te 
quegl i inconvenient i e quel le i r raz ional i tà 
cui il legislatore tentò di ovviare, u n a vol­
ta per tu t te , nel 1956, con l ' is t i tuzione del 
Minis tero delle par tecipazioni s ta ta l i . 

Riaffermare la fiducia nel la val idi tà del­
la fo rmula delle par tecipazioni s tatal i non 
significa, tu t tavia , non renders i conto del­
le moltepl ic i distorsioni che negli u l t imi 
t empi h a n n o fatto t emere u n a disgregazio­
ne del s is tema stesso. 

T roppe volte l 'a t t ivi tà delle par tecipazio­
n i statali è a p p a r s a disar t icolata e fram­
men ta r i a , i spi ra ta p iù al soddisfacimento di 
istanze cont ingent i che alla real izzazione di 
obiettivi precisi di poli t ica economica. 

Le cause di tale s i tuazione sono d i du ­
plice o rd ine . 

La p r i m a sta nel m a n t e n i m e n t o , non es­
sendosi ma i posto m a n o ad u n a ve ra rior­
ganizzazione delle par tec ipaz ioni s ta tal i , d i 
u n assetto i r raz ionale che è il frut to non 
di u n p iano organico m a di decisioni iso­
late o add i r i t t u r a del caso. 

I difetti di tale assetto sono ben not i : 
presenza di enti carat ter izzat i da gran­

diss ime d imensioni ed eccessivo polisetto-
r ia l i smo che, pe r il « peso » economico di 
cui d ispongono, sono au tonomi centr i di 
potere; 

insufficienza nel coord inamento , con la 
dispersione t r a p iù enti di aziende operant i 
nel lo stesso settore; 

presenza, in a lcuni enti , al di sopra 
delle società operat ive, di u n doppio livello 
« ente-finanziaria », che compor ta , da u n 
lato, u n appesan t imen to de l l ' appa ra to bu ro ­
crat ico ammin i s t r a t ivo e, da l l ' a l t ro , il per i ­
colo di u n a disgregazione nel la funzione 
decisionale di pe r t inenza degli enti . 

La seconda causa è costi tuita dall ' insuf­
ficienza del l ' az ione svolta dal Minis tero nel­

l 'esercizio delle funzioni di sua spet tanza 
come organo al vert ice del s is tema. 

È manca to l 'esercizio, incisivo e costan­
te, di quel la funzione di direzione ed in­
dirizzo che è condizione essenziale perché 
le par tecipazioni statali s iano rea lmente 
s t rumen t i della politica del lo Stato e non 
protagonis te di p ropr ie poli t iche indust r ia l i . 

Sono manca t i sopra t tu t to i controll i , pre­
cisi e pun tua l i , sui modi con cui le par te­
cipazioni statal i spendono il loro denaro , 
che è dena ro pubbl ico . 

A livello politico non si è mai voluto 
che il Minis tero svolgesse effettivamente il 
suo ruolo e, qu ind i , non lo si è m a i do­
ta to né delle s t ru t tu re né degli s t rument i 
g iur idic i occorrenti . 

Si r i t iene, d u n q u e , di dover condivide­
re p i enamen te quelle cr i t iche che addi tano 
il Minis tero non come il centro di indiriz­
zo e controllo degli enti m a come il loro 
'< portavoce » o add i r i t t u r a il loro « pa­
d r ino ». 

Da quan to detto precedentemente si evin­
ce con chiarezza che non sono sufficienti 
in tervent i di incidenza l imi ta ta o, peggio 
ancora , pseudo-r i forme nominal is t iche . Ciò 
che occorre (ed è u n lavoro impegnat ivo , 
m a urgen te , pe r la cui a t tuazione si pone 
come condicio sine qua non l 'esistenza in 
sede polit ica de l la volontà ferma e s incera 
d i affrontare il p rob lema alle radici) è u n a 
vera « rifondazione » del s is tema. 

I pun t i essenziali de l necessario processo 
innovatore devono essere i seguent i : 

concentrazione di tu t te le imprese a par­
tecipazione statale in u n solo s is tema. Ciò 
comporta , in par t icolare , la soluzione del 
« nodo » Montedison e la revisione della po­
sizione del la GEPI e delle a l t re aziende a ca­
pi tale pubbl ico non facenti capo al Minis tero 
delle par tecipazioni statal i , casi tut t i di u n a 
evidente dis tonia ammin is t ra t iva ; 

r i s t ru t tu raz ione delle par tecipazioni sta­
tal i . Occorre procedere ad u n nuovo inqua­
d r a m e n t o delle imprese a par tecipazione 
statale in base a cri ter i funzional i : 

i) concentrazione di tut te le -mprese 
dello stesso settore; 

ii) r a g g r u p p a m e n t o in unico ente 
solo di settori collegati da analogia di in­
teressi o, comunque , da vincoli individua­
bili obie t t ivamente ; 

iii) e l iminazione del doppio livello 
« ente-f inanziaria », con l ' a t t r ibuzione al­
l 'ente di gestione del le funzioni a t tua lmen­
te svolte da l le finanziarie medes ime; 
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adozione di m i su re idonee a rendere 
effettiva la funzione di indir izzo e coordi­
namento del Minis tero. Si r i t iene al r iguar ­
do necessario, t r a l ' a l t ro : 

i) i s t i tui re u n col legamento pe rma­
nente e diret to, anche a livello uffici, t ra 
Ministero, enti e società; 

ii) po r re il Minis tero in grado di 
effettuare au tonome, approfondi te analisi tec­
nico-economiche sui p rob lemi inerent i alle 
par tecipazioni statali ; 

iii) a t t r ibu i re al Minis t ro delle par te ­
cipazioni statali il potere di t rasfer i re par ­
tecipazioni azionar ie d a u n Ente a l l ' a l t ro , 
sentiti gli uffici competent i ; 

iiii) e m a n a r e n o r m e uni formi in ma­
teria di revoca degli ammin i s t r a to r i degli 
Enti e di responsabi l i tà degli stessi e degli 
ammin is t ra to r i delle società; 

discipl ina, precisa, del l ' i s t i tu to delle 
autorizzazioni relat ive a l l 'a t t iv i tà delle par­
tecipazioni statal i , con la previs ione, pe r 
legge, in modo r igoroso, di p rocedure , mo­
dali tà, t empi e responsabi l izzazione degli 
uffici; 

a t t r ibuzione al Minis tero di responsa­
bil i tà in ma te r i a di finanziamento delle par­
tecipazioni s tatal i . Si propone in proposi to 
la costi tuzione presso il Minis te ro di u n 
Pondo ad hoc, finanziato con r isorse di 
bi lancio e gestito sotto il controllo diret to 
del Pa r l amen to ; 

is t i tuzione di u n s is tema efficiente di 
control l i sugli En t i e sul le società a par te­
cipazione statale . Tale s is tema di controlli 
va fondato su : 

i) l'afflusso al Minis tero di dat i e 
notizie in modo da tenere il Minis tero stes­
so cos tantemente aggiornato su tut t i gli 
aspet t i (produt t iv i , finanziari ed economici) 
del l ' a t t iv i tà degli Ent i e delle società; 

ii) ins tauraz ione , in base a nuove 
n o r m e di legge, di una « r appresen tanza » 
del Minis tero presso gli Ent i e le società, 
a t t raverso la nuova figura del « delegato 
governat ivo »; 

iii) lo svolgimento di at t ivi tà ispet­
t iva e di accer tamento d a par te del servi­
zio a ciò competente , at t ivato su disposi­
zione del Minis t ro , in base ai r appor t i del 
r appresen tan te del Minis tero o in via au­
tonoma. 

È asso lu tamente necessario, infine, p ro­
cedere ad una r i forma radicale del Minis tero, 
pe r dargl i , in sosti tuzione della a t tuale or­
ganizzazione r ivelatasi insufficiente, nuove 
s t ru t tu re adeguate ai compit i impegnat iv i 
che deve svolgere come organo al vert ice 
del s is tema. 

Gli estensori di questo documento sono, 
p e r al t ro, convinti che la r i s t ru t tu raz ione 
del Minis tero h a senso solo ove si ponga 
r ea lmen te m a n o al r i n n o v a m e n t o del si­
s tema. 
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12. _ DOCUMENTO P R E S E N T A T O DALLE ORGANIZZAZIONI SINDACALI CONFEDE­
RALI DEL M I N I S T E R O DELLE P A R T E C I P A Z I O N I STATALI IN OCCASIONE 
DELLA AUDIZIONE DA P A R T E DEL COMITATO P A R T E C I P A Z I O N I STATALI 

Nella r icerca di u n a p iù precisa defi­
nizione dei ruoli che competono a l l ' au tor i tà 
polit ica sul s is tema delle par tecipazioni sta­
tali, il rafforzamento dei compit i del P a r ­
lamento può ass icurare u n a p iù corret ta ge­
stione del s is tema prese rvandolo dal le di­
storsioni che lo h a n n o colpito in questi ul­
t imi anni . 

Que ' che p r eme in questa sede è di 
fornire un ul ter iore cont r ibuto che - inne­
standosi sul documento predisposto dal le 
organizzazioni s indacal i confederal i del Mi­
nis tero qua le appor to a l la r i fondazione delle 
par tec ipazioni statali - ind iv idui i contenuti 
e i modi concreti di in tervento del Par la ­
men to sia pe r quan to r i g u a r d a la formula­
zione di val idi indir izzi di polit ica econo­
mica ed indus t r ia le sia pe r l 'esercizio dei 
poteri di controllo sul la corret ta a t tuazione 
degli indirizzi politici da par te del s is tema 
delle par tec ipazioni statal i . 

Nel configurare ipotesi di esercizio dei 
poteri del P a r l a m e n t o non va d iment ica to 
il ruolo che r ivestono le regioni e i s inda­
cati circa la definizione degli obiettivi ge­
nera l i da assegnare alle partecipazioni 
statal i . 

1. — I poter i di indir izzo del Pa r l a ­
men to t rovano oggi i p iù salienti moment i 
di formazione in occasione: 

de l l ' e same e de l l ' approvaz ione del bi­
lancio prevent ivo dello Stato, nel corso del 
quale viene discussa la relazione p rog ram­
mat ica del Minis tero; 

della discussione e de l l ' approvaz ione 
dei p rovved iment i legislativi di adeguamen to 
dei fondi di dotazione; 

dei d ibat t i t i polit ici che si aprono su 
temi specifici del s is tema delle par tecipa­
zioni statali e si concludono genera lmente 
con mozioni e r isoluzioni . 

A loro volta, i poter i di verifica e di 
controllo, m e n t r e pe r u n a pa r t e si innes tano 

su l l ' e same degli stessi document i e provve­
d iment i nei qual i si formalizza l ' indir izzo 
politico, specie la Relazione p rog rammat i ca 
e p rovved iment i sui fondi di dotazione, 
d ' a l t r a pa r te t rovano diret ta possibil i tà di 
esplicazione in occasione de l l ' e same del bi­
lancio consunt ivo dello Stato e della di­
scussione delle relazioni della Corte dei con­
ti sui b i lanci dei singoli enti di gestione. 
A ciò si agg iungono le possibil i tà d i ve­
rifica fornite dal le indagin i conoscitive, dal le 
audizioni di r appresen tan t i del Governo e 
degli enti , da r ichieste ed informazioni spe­
cifiche, a t t raverso interrogazioni e interpel­
lanze. 

Quello che appa re un sistema capace di 
acquis i re elementi conoscitivi e informativi 
sui qual i p red i spor re u n quad ro di impul ­
si art icolato e completo, non sembra aver 
corrisposto adegua tamen te alle r ichieste di 
indir izzo e di control lo sulle par tecipazioni 
statali . 

Le cause possono essere r icondotte: a 
difetto nella indicazione degli obiettivi di 
polit ica economica e indus t r ia le ; a insuffi­
ciente conduzione politica del sistema (che 
dovrebbe essere ispira to esclusivamente a 
mig l iorare a t t raverso le par tecipazioni sta­
tali l ' appa ra to indus t r i a le del paese); alla 
crescita d isord ina ta degli enti di gestione 
e alla loro s t rumenta l izzaz ione a fini di 
potere; a er ror i nelle scelte imprendi tor ia l i . 

Nel contempo, i descrit t i s t rument i e ca­
nali di informazione a disposizione del Par­
l amento non sono r isul ta t i idonei a denun­
ciare l ' aggravars i de i fenomeni negativi ri­
ch iamat i . Di qui la necessità di u n a revi­
sione di det t i s t rumen t i e l ' indicazione di 
p rocedure corret te e pun tua l i a t t raverso le 
qual i s iano megl io definibili i compiti de­
gli o rgan i politici che sovra in tendono al 
s is tema delle par tecipazioni statali e le cor­
r i spondent i responsabi l i tà dei g rupp i im­
prendi tor ia l i pubbl ic i . 
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2. — Nonostante a lcuni apprezzabi l i mi­
gl iorament i de l l ' e laborazione tecnica della 
Relazione programmatica, il documento va 
profondamente r iveduto sul p iano di una 
metodologia polit ica che cor r i sponda megl io 
alle vive esigenze espresse dal le forze poli­
tiche e sociali e dal la stessa opinione p u b ­
blica che esige chiarezza ne l l ' indicaz ione sia 
degli obiettivi politici da conseguire at t ra­
verso le scelte imprend i to r i a l i del s is tema 
delle par tecipazioni statal i sia dei r isul tat i 
raggiunt i con l ' impiego di mezzi finanziari 
provenient i dal pubbl ico erar io . 

Come è noto, data la n a t u r a dei pro­
g r a m m i indus t r ia l i e laborat i da l le par tec ipa­
zioni statali , le previs ioni della relazione 
p rog rammat i ca abbracc iano u n arco tem­
porale di 5 ann i ai qual i si aggiunge il 
consuntivo de l l ' anno a p p e n a concluso, che 
fornisce i p r inc ipa l i e lement i di conoscenza 
dei p r o g r a m m i real izzat i pe r quan to att iene 
agli invest iment i e a l l 'occupazione consegui­
ta nei settori di in tervento, con r ich iamo 
specifico anche alle iniziat ive di maggiore 
significato. 

Una sempre p iù precisa esposizione dei 
r isul tat i de l l ' anno t rascorso può consent i re 
per tanto al P a r l a m e n t o u n a verifica e un 
r iscontro de l l ' aderenza dei p r o g r a m m i rea­
lizzati alle linee di poli t ica economica ed 
indus t r ia le a suo t e m p o definite. In par ­
ticolare non dovrebbero m a n c a r e elementi 
di conoscenza degli ut i l i o delle perd i te 
delle aziende a par tec ipazione statale rife­
rit i a l l ' anno precedente quel lo in cui v iene 
redat ta la relazione p r o g r a m m a t i c a . 

Uno dei p rob lemi p iù difficili da risol­
vere è quello del la tempest iv i tà del l 'e labo­
razione della re lazione la quale , a causa 
anche di obiettive difficoltà d ipenden t i dai 
tempi di e laborazione dei p r o g r a m m i delle 
società operat ive, delle finanziarie e degli 
enti di gestione, viene predispos ta general ­
mente non p r i m a del la fine di g iugno del 
p r i m o anno del q u i n q u e n n i o di p r o g r a m ­
mazione e discussa in P a r l a m e n t o in occa­
sione del dibat t i to sul b i lancio dello Stato, 
soggiacendo così ai condiz ionament i dei tem­
pi strett i de l l ' approvaz ione di ques t ' u l t imo 
documento , quando invece essa mer i t e rebbe 
un dibat t i to esaur iente ed approfondi to . 

L'effetto po t rebbe essere conseguito a 
condizione che si possa rea l izzare u n p iù 
stretto e p e r m a n e n t e r appor to t r a Minis tero , 
enti e finanziarie, p u r s a l v a g u a r d a n d o le 
r ispett ive sfere di au tonomia e responsabi ­
lità. La n a t u r a organica e is t i tuzionale di 

tale rappor to , che dovrebbe collegare le 
s t ru t t u r e di pa r i livello dei t re organismi , 
g ioverebbe anche ne l la predispos iz ione delle 
relazioni dei singoli enti . 

È pensabi le che con u n a più razionale 
e schemat ica impostazione della relazione 
p r o g r a m m a t i c a del Minis tero e di quelle 
predispos te dagl i enti di gestione sulla ba­
se dei document i e laborat i dal le società 
operat ive e dal le finanziarie, possa essere 
possibile p resen ta re al P a r l a m e n t o il do­
cumen to ufficiale del Minis tero in tempo 
uti le per l ' ape r tu ra di u n proficuo e appro­
fondito dibat t i to su l l ' a rgomento . 

Ma il lato p iù debole della relazione 
p r o g r a m m a t i c a è quel lo di contenere gene­
r a lmen te p r o g r a m m i di inves t iment i desti­
nat i a s l i t tare di anno in anno met tendo 
così in discussione la credibi l i tà sia della 
classe politica sia di quel la imprendi to r ia le 
del paese. 

Il discorso va affrontato con r igua rdo 
ai p r o g r a m m i m a t u r a t i ' ne l l ' ambi to della 
s t ra tegia del s is tema e ai cosiddetti « pac­
chett i ». 

P e r i p r imi le cause sono diverse e 
spesso concorrent i : 

a) s l i t tament i connessi a periodi di 
crisi economica con conseguente lievitazione 
dei costi prevent ivat i e m u t a m e n t i della si­
tuazione di merca to ; 

b) iniziat ive la cui a t tuaz ione viene 
r inv ia ta a causa di int ra lc i ed ostacoli del­
la più var ia n a t u r a ( r i ta rd i burocra t ic i , in­
convenient i impiant is t ic i , p rob lemi occupa­
tivi della m a n o d 'opera adde t ta alla co­
s t ruzione degli impian t i , r i t a rdo nel la ero­
gazione dei fondi di dotazione eccetera); 

c) iniziat ive decise au tonomamen te dal 
s is tema sul la base di valutaz ioni imprend i ­
toriali e r ra te . 

P e r i pacchet t i , alle cause sopra esposte 
va agg iun to che si t ra t ta di iniziat ive as­
sunte dagl i enti sotto la sp in ta di esigenze 
poli t iche, e che c o m u n q u e spesso h a n n o po­
co a vedere con il merca to . 

Le cause fin qu i accennate finiscono per 
s t ravolgere le de te rminaz ion i dei costi degli 
inves t iment i e laborate da l le az iende , renden­
do del tu t to insufficienti le previs ioni di 
cope r tu ra finanziaria e qu ind i la quota di 
adeguamen to del fondo di dotazione deli­
be ra ta dal P a r l a m e n t o . 

Occorre qu ind i modificare il metodo sin 
qu i seguito e compiere uno sforzo al fine 
di r imuove re le cause dei r i t a rd i esterne 
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al s is tema, e in t roducendo p a r a m e t r i di cor­
rezione tali da offrire al P a r l a m e n t o cifre 
di spesa a t tendibi l i che possano essere ri­
spettate e consentano la responsabil izzazio­
ne dei d i r igent i degli enti e delle società 
in o rd ine al la tempest iva at tuazione dei 
p r o g r a m m i . 

P e r al t ro, poiché sarebbe vel le i tar ia ed 
inut i le u n a discussione sulle coper ture fi­
nanz ia r ie anche riferite ai soli capital i di 
r ischio che abbracc iano l 'arco del quin­
quennio , po t rebbe suggerirs i di l imi tare il 
discorso sul finanziamento dei p r o g r a m m i 
ai soli p r i m i due ann i e r i g u a r d a r e non 
solo gli invest iment i in impian t i m a anche 
il fabbisogno di capi ta le circolante con u n a 
precisa de te rminaz ione delle quote di auto­
finanziamento, di capital i d i r ischio e di 
capital i di prest i to che ne costituiscono la 
coper tura . 

Nella si tuazione presente le esigenze 
prospet ta te r imangono del tu t to disattese 
giacché la l ievitazione dei costi di impian­
to valutat i a prezzi del p r i m o a n n o del 
qu inquenn io , e la manca t a considerazione 
del l ' inc idenza del capi tale circolante (pos­
sibile per i p r i m i due ann i del qu inquen­
nio), spostano i t e rmin i finanziari dei p ro ­
g r a m m i r ispet to alle « ent i tà fiisiche » in 
essi contenute con l'effetto che il controllo 
degli invest iment i finisce per l imitars i alla 
verifica del solo aspetto finanziario. 

3. - La concessione degli aumen t i dei 
fondi d i dotazione dovrebbe essere legata 
ai p r o g r a m m i dei singoli set tori . Ciò avreb­
be innanzi tut to lo scopo di so t t ra r re i fon­
di stessi ad u n a gestione fiduciaria ed in­
control lata da pa r t e di ol igarchie manage ­
r ial i , spesso condizionate da corrent i o 
g rupp i di potere. Si deve r icordare , al r i­
guardo , che, in passato, gli aumen t i dei 
fondi - sovente r ichiest i e concessi, sul la 
base di p r o g r a m m i generici , affret tatamente 
predispost i pe r giustificare sul p i ano for­
male la r ichiesta di u n nuovo appor to fi­
nanz ia r io dello Sta to - sono stati des t inat i , 
non di r ado e talvolta in la rga misu ra , al 
r i p i anamen to di pesant i pe rd i t e gestionali 
o a l l ' acquis iz ione di ingent i par tecipazioni 
finanziarie, senza che di ciò si potessero 
da re n e m m e n o del le p laus ibi l i ragioni d i 
politica indus t r ia le . 

Giova, qu ind i , sot tol ineare che solo lo 
stretto col legamento degli aumen t i dei fon­
di di dotazione con precisi p r o g r a m m i set­
torial i garant isce che essi siano dest inat i 

al conseguimento dei fini di svi luppo eco­
nomico per i quali sono stati concessi da l 
P a r l a m e n t o . 

Ciò n o n vuol d i r e ovviamente che il 
potere politico non si d e b b a da r carico di 
eventual i perd i te delle par tecipazioni stata­
li; si vuole sempl icemente affermare che 
r ip i anamen to delle perdi te e finanziamento 
dei p r o g r a m m i sono problemi ne t tamente 
separat i , da e saminare in u n contesto di 
cause ed obiettivi affatto diversi , in base 
a l l 'anal is i di e lement i che, nel caso delle 
perdi te , comprendono anche le possibili re­
sponsabi l i tà a livello di r igenzia le . 

Il r i fer imento ai p r o g r a m m i settoriali 
s e m b r a altresì indispensabi le per la corret ta 
de te rminaz ione d e l l ' a m m o n t a r e degli aumen­
ti dei fondi d i dotazione, che è erroneo 
commisu ra re , come si è fatto sin qui , ad 
u n a certa percentua le degli invest imenti 
complessivi di ogni singolo ente. 

La par t icolare s i tuazione económico-ope­
rat iva e le d imens ioni de l l ' impegno pro­
g rammat i co in c iascun settore forn i ranno i 
p a r a m e t r i con cui definire real is t icamente 
gli a u m e n t i in quest ione. 

È chiaro , per esempio, che l ' appor to fi-
i nanz ia r io del lo Stato a l l ' a t tuazione dei pro­
li g r a m m i nel settore telefonico non può con-
! correre a l l ' ind iv iduaz ione de l l ' aumen to del 
| fondo di dotazione de l l ' IRI nel la stessa mi­

su ra con cui vi concorrono al tr i settori ai 
I qual i si fa carico di r i levant i impegni pro-
j g rammat i c i in presenza di pesant i situazio-
| ni gestionali e di incer te prospet t ive di mer­

cato. 
Basterà, al r iguardo , r i levare che il ser­

vizio telefonico viene svolto in regime di 
monopol io tecnico e che i r ipetut i aument i 
delle relat ive tariffe sono stati mot ivat i an­
che con la necessità di dest inar l i , in par te , 
al la formazione delle r isorse indispensabil i 

! per la real izzazione dei p r o g r a m m i predi­
sposti dal la S T E T . 

Accolto il pr inc ip io del la dest inazione 
settoriale degli aumen t i dei fondi di dota­
zione, non si può tu t tavia considerare tale 
pr inc ip io in senso assolutamente r igido. 

In u n a s i tuazione in cont inua e rap ida 
evoluzione e t ras formazione , come quel la 
che condiz iona oggi le at t ivi tà produt t ive , e 
d i fronte agli impreved ib i l i p rob lemi che 
conseguentemente ad esse si p resen tano , pos­
sono r ichieders i adeguamen t i e revisioni dei 
p r o g r a m m i già definiti, così da renders i op­
por tuno il t ras fer imento di quote del fondo 
di dotazione da u n settore a l l ' a l t ro . 
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È bene prevedere che, in tal caso, il 
t ras fer imento possa essere effettuato solo 
con specifico p rovved imen to del Minis tero , 
dietro mot iva ta r ichies ta de l l ' en te . L ' infor­
mat iva dei p rovved iment i in pa ro la viene 
r ipor ta ta nel la Relazione p rog rammat i ca . 

P e r le considerazioni testé fatte e per 
ass icurare la tempes t iva erogazione dei fon­
di di dotazione necessari al finanziamento 
dei p r o g r a m m i settorial i relat ivi ai soli p r i ­
mi due ann i del qu inquenn io , occorre co­
st i tuire con legge formale , presso il Mini­
stero, un unico fondo finanziato a n n u a l ­
mente ed erogato contes tua lmente a l l ' appro­
vazione della Relazione da pa r t e del Par ­
lamento . 

In via di mas s ima dovrebbe essere esclu­
sa qualsiasi agevolazione finanziaria al si­
s tema facente capo ad al t re Amminis t raz io ­
ni dello Stato e avente cara t te re settoriale 
(sovvenzioni alla indus t r i a cant ier is t ica, alle 
linee p . i .n . , cont r ibut i au tos t rada l i ANAS 
eccetera), meccan i smo che sta p roducendo 
l'effetto del la progress iva disar t icolazione del 
s is tema stesso, p r e m u t o in direzioni diver­
se senza u n cr i ter io ed u n a poli t ica uni ta­
r ia e con r isul ta t i dannos i sia sul p iano 
della individuazione degli obiettivi pr ior i ta­
ri sia del razionale impiego dei mezzi fi­
nanziar i e del controllo circa il loro uti l izzo. 

Il p r inc ip io che qui si vuole evidenziare 
è quello che la au tor i tà polit ica compia le 
scelte che r i t e r rà oppor tune sul p iano della 
individuazione de l l ' o rgano preposto al go­
verno delle par tecipazioni s tatal i , m a assi­
curi ad ogni costo l ' un i t à del s is tema da 
qualsiasi spinta divar icatr ice e disgregatr ice. 

4. - Pe r quan to r i gua rda il control lo, si 
t rat ta di d i s t inguere : i controll i di n a t u r a 
politica che spet tano al P a r l a m e n t o ; quel l i 
di na tu r a pol i t ico-amminis t ra t iva che spet­
tano al Minis t ro responsabi le delle parteci­
pazioni statali ; quell i di n a t u r a ammin i s t r a -
t ivo-aziendale che devono essere svolti dal ­
la Amminis t raz ione . 

Ment re spet tano al P a r l a m e n t o i poteri 
di indir izzo e di r i scontro de l l ' a t tuaz ione 
delle g rand i scelte p r o g r a m m a t i c h e , dovreb­
bero spet tare al Minis t ro i poteri di diret­
tiva e di « no rma t iva de r iva ta », del la qua­
le si è finora fatto uso sa l tuar io e non 
sempre felice. 

A par te il p r o b l e m a delle nomine , del 
quale si d i r à p iù avant i , si t ra t ta in que­
sto caso di e m a n a r e disposizioni relat ive 
alle verificazioni dei b i lanci , alla de te rmi­
nazione di cr i ter i un i fo rmi per la forma­

zione di b i lanci t ipo, al coord inamento del­
le esper ienze ammin i s t r a t i ve di controllo e 
pe r i control la t i . 

P e r quan to concerne invece i controlli 
d i n a t u r a amminis t ra t ivo-az ienda le - di per­
t inenza de l l 'Ammin is t raz ione - appa re evi­
dente che la s t r ada s ino ad ora seguita 
non h a dato, pe r difetto di concezione un i ­
tar ia e d i s t rumen t i no rmat iv i adeguat i , i 
r i sul ta t i che ci si doveva a t tendere . 

È necessario is t i tuzional izzare l'afflusso 
al Minis tero di dat i e di notizie tali da tenere 
lo stesso cos tantemente aggiornato su tut t i 
gli aspett i - p rodut t iv i , f inanziari ed eco­
nomici - delle par tec ipazioni statali . 

Occorre inol tre d i s t inguere le mere fun­
zioni del s indaco da quel le del r appre ­
sentante dello Stato, d e m a n d a n d o il pu ro 
control lo contabi le , secondo cri ter i da defi­
n i r e (ad esempio pe r le società con capi­
tali super ior i ad u n certo ammon ta r e ) alle 
società di revisione ed il controllo della 
osservanza delle disposizioni impar t i t e dal 
Minis tero e dell 'effettivo a n d a m e n t o (poli­
t ica del controllo e delle gestioni) delle 
az iende ai funzionari del Minis tero prepo­
sto al s is tema. 

In effetti, né i s indaci né la società di 
revisione possono ass icurare l 'osservanza 
delle diret t ive minis ter ia l i e, c o m u n q u e , un 
col legamento is t i tuzionale con il Minis tero . 

La Corte dei conti a sua volta deve 
is t i tuz ionalmente a r res ta rs i alle soglie delle 
s t ru t tu re g iur id iche di di r i t to pr iva to e la 
stessa Consob, t enu to conto che i fini per 

; i qual i opera sono del tu t to diversi e per-
! seguibi l i solo nel caso delle società quotate 

in borsa , non s e m b r a legi t t imata ad inter-
I ven i re nel quad ro dei controll i sul s is tema 

del le par tecipazioni s tatal i . 
In par t icolare va escluso ne t tamente 

q u a l u n q u e in tervento del la Corte dei conti , 
o rgan i smo travol to dagl i eventi e dalla cre­
scente presenza del lo Sta to ne l l ' economia . 

! avulso dal la necessar ia esper ienza del la real­
tà aziendale e pe r formazione e per t rad i ­
zione. 

Se si pensa che la Corte deve control­
lare - come mag i s t r a tu r a ammin i s t r a t i va -
la corret ta appl icazione de l la legge, non si 
vede come certi poteri defat iganti , legitti­
mis t i , r i t a rda tor i , possano conciliarsi con il 
r i scont ro p u n t u a l e delle at t ività indust r ia l i 
che si t r aducono nella valutazione del r i­
sul ta to d ' impresa . 

In questo senso, la ist i tuzione di « dele­
gati governativi », che r i spondano ad auto-
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r i tà ammin i s t r a t ive e s iano t r a loro coordi­
nat i e diret t i da normat ive ad hoc, appa re 
auspicabi le . 

L a figura del « delegato governat ivo » 
dovrebbe sos tanzia lmente identificarsi con 
quel la dei m e m b r i del Consiglio di sorve­
gl ianza previs to dal dir i t to tedesco (Aufsic-
hs ra t ) , espressione però non de l l ' a ssemblea 
degli azionisti (o non solo) m a de l l ' o rgano 
pol i t ico-amminis t ra t ivo preposto al s is tema 
delle par tecipazioni statali . 

Di conseguenza, non si t ra t ta di u n rap­
porto con il Minis t ro , in genere t ranseunte , 
m a con l 'Amminis t raz ione , ass icurando con­
t inuità di controll i ed omogenei tà di cri teri 
con conseguente possibil i tà di r i fer imento 
al P a r l a m e n t o . 

5. — L ' in te rvento del P a r l a m e n t o nel la 
p rocedura delle n o m i n e dei pres ident i e dei 
consigli di ammin i s t r az ione degli enti di 
gestione costituisce uno dei momen t i più 
qualificanti - sul p iano politico - del con­
trollo del P a r l a m e n t o sul s is tema delle par ­
tecipazioni statali . 

In un ' ausp ica t a r i forma della ma te r i a al 
Governo compete ce r tamente u n potere pro­
prio, che va però esercitato in u n quad ro 
di cri teri di r i fe r imento definiti dal Pa r la ­
mento , che offra le mass ime garanzie per 
la collettività. 

P e r quan to concerne i cri teri di scelta 
degli ammin i s t r a to r i , non v 'è dubb io che 
essi debbano essere fissati da l P a r l a m e n t o 
in modo da pref igurare le incompat ib i l i tà 
e le cara t te r i s t iche di mora l i t à e capaci tà 
professionale r ichiest i pe r assolvere a così 
impor tan te incarico. A dett i cr i ter i devono 
un i formars i Minis tero ed enti nelle scelte 
di r ispet t iva competenza . 

Le decisioni del Minis t ro debbono, quin­
di, essere sottoposte t empes t ivamente alle 
competent i Commissioni della Camera e del 
Senato per u n d iba t t i to che espr ima l 'orien­
tamento ed il giudizio del P a r l a m e n t o sulle 
personal i tà prescelte. 

Circa la configurazione degli organi am­
minis t ra t iv i degli enti , s e m b r a necessario 
pe rven i re ad u n a un i formazione del n u m e ­
ro dei component i e dei poteri ad essi 
affidati. 

Po t rebbe essere oppor tuno l imi ta re il 
n u m e r o de i m e m b r i a c inque o al mass imo 
sette e c o m u n q u e evi tare la formazione di 
Comitat i esecutivi che oggi r iducono a ben 
poco le a t t r ibuzioni dei consigli di a m m i ­
nis t razione. 

È indispensabi le al tresì escludere la pa r ­
tecipazione da tal i o rgan i dei d i r igent i delle 
ammin is t raz ion i dello Stato e dei magis t ra t i 
o rd ina r i e speciali . 

Al fine di evitare poi il deleterio fe­
nomeno delle prorogatio sine die, è suffi­
ciente s tabi l i re per legge che, alla scadenza 
del m a n d a t o , il p res idente e il consiglio di 
ammin i s t r az ione res tano in carica per l 'or­
d ina r i a gestione fino ad u n mass imo di sei 
mesi , t empo di approvazione del bilancio. 
Alla scadenza del t e rmine , decadono auto­
mat i camente e ad essi suben t ra ii Presi­
dente del collegio s indacale come commis­
sar io unico s t r aord ina r io per il per iodo ne­
cessario alla r icosti tuzione degli organi ge­
stionali . 

6. — Circa il p rob lema , p iù specifico, 
del r iasset to in terno del P a r l a m e n t o e del 
r i o rd inamen to delle Commissioni pa r l amen­
tari in t e rmin i di competenze, è stato auto­
revolmente r i levato come la a t tua le r ipar t i ­
zione r ispecchi il model lo organizzat ivo del­
la pubbl ica ammin is t raz ione . 

Ad u n a eccessiva f rammentaz ione della 
s t ru t tu ra del potere esecutivo corr isponde 
oggi - in relazione al l 'es igenza di mante ­
nere una s t re t ta col laborazione operat iva 
t ra Governo e P a r l a m e n t o nel la formazione 
e gestione de l l ' ind i r izzo politico - una mol­
teplicità di Commiss ioni p a r l a m e n t a r i che 
r ipetono, nel la d is t r ibuzione delle compe­
tenze, gli inflazionati modu l i minis ter ia l i . 

Non può , qu ind i , che favorevolmente 
auspicars i quel la r icerca di u n p iù funzio­
nale assetto di Governo - indicato come 
obiettivo p r i m a r i o nella relazione finale del­
la Commissione Chiarel l i - nel la quale ven­
gano r icondotte a centr i un i t a r i di respon­
sabi l i tà politica, nel q u a d r o della responsa­
bil i tà collegiale di Governo, le at tual i di­
sperse competenze in ma te r i a di direzione 
economica, comprese le stesse partecipazioni 
statali . 

Un tale radica le r innovamento organiz­
zativo del l 'esecutivo, non pot rebbe, infatti , 
che avere indubbie , positive r ipercussioni 
sull'efficienza del legislativo, facil i tando la 
stessa r i s t ru t tu raz ione in terna del Par la ­
mento . 

A questo r i gua rdo da p iù par t i è stata 
affermata l 'es igenza del la creazione di u n a 
Commisisone i n t e rpa r l amen ta r e di vigi lanza 
sul s is tema delle par tec ipazioni s tatal i , for­
m a t a da u n n u m e r o r is t re t to d i m e m b r i 
(deputat i e senator i ) , al fine di fornire al 
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P a r l a m e n t o u n o s t r u m e n t o idoneo al lo svol­
g imento dei compit i di control lo nonché di 
suppor to pe r quell i di indir izzo. 

Da al t r i è s ta ta sos tenuta , invece, l 'op­
por tun i tà di is t i tuire , per c iascun r a m o del 
Pa r l amen to , una Commiss ione ad hoc pe r 
le par tecipazioni statali con i compit i pro­
pr i delle at tual i Commissioni p a r l a m e n t a r i 
ordinar ie . 

P r e n d e n d o a model lo l ' ipotesi del la Com­
missione unica di v igi lanza può dirs i che 
ques t ' u l t ima presenta , come vantaggi : 

a) garanz ia di unici tà di condot ta t ra 
i due r a m i del P a r l a m e n t o ; 

b) concentrazione nella raccolta dei da­
ti e nei mezzi conoscitivi; 

c) l imitazione nel n u m e r o dei com­
ponenti 

A suo sfavore può notars i che: 
a) il distacco di ta le o rgan i smo dal l ' a t ­

tività legislativa compor ta il pericolo, per 
la Commissione stessa, di a s sumere nel tem­
po tale cara t te re ammin i s t r a t ivo - trasfor­
m a n d o il control lo d a mezzo a fine - da 
sna tu ra re il p ropr io ruo lo e la p rop r i a col­
locazione, sosti tuendosi nel la responsabi l i tà 
e sovrapponendosi nelle funzioni a l l 'Esecu­
tivo; 

b) tale distacco, inoltre, toglie alla 
Commissione unica il beneficio di poter di­
sporre , con tempest ivi tà e in via dire t ta , 
degli s t rumen t i t ipici del P a r l a m e n t o , cioè 
quell i no rma t iv i ; 

c) sussiste, poi, il t imore che l 'at t ivi tà 
della Commissione - involvendosi in u n a 
d imensione esc lus ivamente settoriale - fini­
sca per essere i sp i ra ta da quel la logica 
autarchica del s is tema, da a lcuni addebi ta ta \ 
al la gestione poli t ica dello stesso Minis tero 
delle par tecipazioni statali , che va ferma­
mente respinta ; 

d) la Commissione, infine, r i sul ta p r i ­
va del potere di indi r izzo sulle par tec ipa­
zioni statali in quan to ques t ' u l t imo non può 
che res tare prerogat iva del Governo e del 
P a r l a m e n t o nel suo complesso. 

Al di là, c o m u n q u e , della scelta che sarà 
fatta t ra quest i o al t r i model l i organizza­
tivi occorre evi tare , nei r appor t i Governo-
Pa r l amen to , quals iasi invers ione di compit i 
o confusione d i ruol i . Ciò che è necessario 
vada rafforzato, nel l ' in teresse del paese, è 
il modo di svolgimento del ruolo del Pa r ­
lamento e non l ' a t t r ibuz ione alle funzioni 
del P a r l a m e n t o di u n ruolo ed u n conte­
nuto diversi da quell i r iconosciut i da l l 'o rd i ­

namen to costi tuzionale in relazione alle esi­
genze del s is tema. 

7. — Il r i o rd inamen to dei poter i di con­
trollo del P a r l a m e n t o nei r i gua rd i del si­
s tema delle par tec ipazioni statali ha signi­
ficato e por ta ta reali solo se inquadra to in 
u n più ampio r iasset to che interessi tut te 
le component i del s is tema e, in p r i m o luo­
go, l 'o rgano preposto i s t i tuz ionalmente alla 
sua vigi lanza, sia esso l ' a t tua le Minis tero 
o a l t ra ent i tà ammin i s t r a t iva . 

Il p rob lema a t tuale p iù p ressan te è quel­
lo di r ende re operat iva , efficace ed incisiva 
l 'az ione di tale s t r u m e n t o di poli t ica econo­
mica ed è p rec ipuo interesse del P a r l a m e n ­
to opera re affinché i p resuppos t i su cui de­
ve necessar iamente basa re la p rop r i a attività 
di indir izzo e controllo s iano presuppos t i 
fo rmalmente e sos tanzia lmente val idi . 

È na tu r a l e prevedere , a fronte di u n a 
azione del P a r l a m e n t o in tal senso, diffi­
coltà di n a t u r a polit ica provenien t i anche 
dagl i enti di gestione i qua l i - come si 
evince c h i a r a m e n t e da l la l e t tu ra dei reso­
conti stenografici delle audiz ioni tenute dal­
la Commiss ione p a r l a m e n t a r e - non riesco­
no a nascondere , n e p p u r e con l 'ausi l io di 
e t ichet ta ture para-s indaca l i , il loro reale 
interesse a m a n t e n e r e ina l tera ta l ' a t tuale 
a b n o r m e e d ispendiosa s t ru t tu ra di potere 
del s is tema, p resc indendo da ogni benché 
m i n i m o r iguardo per i reali interessi della 
collettività. 

Una delle ver i tà che vanno r ibadi te è 
che il Minis tero delle par tecipazioni statal i 
non ha funzionato in questi ann i ne l la mi­
su ra in cui è de l ibe ra tamente manca t a la 
volontà polit ica di farlo funzionare e fin­
ché tale volontà difetti non ci sarà solu­
zione tecnico-organizzat iva (compreso il Mi­
nis tero del l 'economia) che pe rme t t a al si­
s tema di c a m b i a r e volto. 

L ' a l t r a ver i tà è r app resen ta t a dal la con­
statazione che, i nd ipenden temen te dal la so­
luzione ammin i s t r a t i va che si in tende dare 
-circa l ' o rgan ismo preposto alla v igi lanza sul 
s is tema, è necessario - nel l ' in teresse del 
P a r l a m e n t o e del paese - che esso sia do­
tato di p iena e effettiva responsabi l i tà po­
litica, finanziaria ed ammin i s t r a t iva . 

At tua lmente , come è noto, il Minis tero 
delle par tecipazioni statal i non possiede pie­
n a m e n t e n e p p u r e u n a di tali competenze. 
In pra t ica , oggi il P a r l a m e n t o non h a u n 
reale inter locutore , u n vero responsabi le 
pubbl ico delle par tecipazioni statali da chia-
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m a r e a l l 'occorrenza in causa e gli enti , do­
vendo r i spondere a p iù inter locutori del 
loro operato, finiscono col non r i spondere 
a nessuno (e quan to ci t engano a man te ­
nere questo stato confusionale è stato già 
sopra r i levato) . 

De te rminan te , infine, è il p rob lema delle 
responsabi l i tà ammin i s t r a t ive . A tale r iguar ­
do è necessar io che l 'a t t iv i tà del Minis tero 
sia a r r icchi ta di contenut i effettivi, pa lpabi l i , 
innovativi ; che siano emana te delle no rme 
che p revedano u n a concreta at t ivi tà di con­
trollo su l l ' a t tuaz ione dei p r o g r a m m i , di vi­
gi lanza sul r ispetto delle diret t ive, di coor­
d inamento fra le at t ività degli enti spesso 
in an tagonismo fra loro. È necessario che 
le direzioni general i o gli uffici responsa­

bili r i spondano effettivamente dei p ropr i 
atti; che le diret t ive ed autorizzazioni s iano 
emana te dal Minis t ro su pa re re obbligato­
rio e motivato degli uffici competent i . 

Il P a r l a m e n t o , cioè, deve essere posto 
in grado di eserci tare il suo controllo su 
atti certi , definiti, di s icura pa te rn i tà . Al 
cospetto del solo responsabi le politico la 
sua azione si s fuma e perde di morden te . 

Tut to questo è necessario prevedere se 
si h a n n o effettivamente le idee chiare sul 
s is tema, a l t r iment i è i l lusorio pensare di 
poterlo modificare, così come è i l lusorio 
pensare di r isolvere g r an par te dei proble­
mi che affliggono il paese senza un ' az ione 
decisa che r enda le amminis t raz ion i effi­
cienti .e r ea lmente responsabi l i . 
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