In difesa dell’offerta pubblica in ambito sociale
Elena Granaglia

1. Introduzione

La difesa dell’offerta pubblica ¢ caduta in disuso. Il Libro Bianco del mini-
stro Sacconi costituisce un esempio paradigmatico di un siffatto atteggia-
mento, ma non ¢ l'unico. Lultimo Biennial Report on Social Services of Ge-
neral Interest della Commissione europea (2008) nega esplicitamente qual-
siasi connessione esclusiva fra finalitd pubbliche e titolarita pubblica della
produzione, affermando che «i processi di modernizzazione hanno condotto
a una situazione dove lo Stato ¢ meno di prima un erogatore diretto di ser-
vizi e gloca, invece, un ruolo crescente come regolatore/ certificatore, restan-
do una fonte essenziale di finanziamento» (trad. mia, p. 8). Nel centro-sini-
stra, addirittura, il riformismo spesso si qualifica per gli obiettivi di riduzio-
ne della presenza pubblica in ambito di produzione.

Il che non implica l'illegittimita dell'offerta pubblica, quanto meno nel-
lerogazione dei servizi di interesse collettivo a stampo economico o della
stessa amministrazione pubblica nell'erogazione dei servizi di interesse col-
lettivo a stampo sociale (non economico)!. Non ¢ dunque compromesso
Part. 43 della Costituzione, secondo cui «a fini di utilita generale la legge puo
riservare originariamente o trasferire [...] allo Stato, a enti pubblici o a co-
munita di lavoratori o di utenti di determinate imprese o categorie di im-
prese che si riferiscano a servizi pubblici essenziali [...] e abbiano carattere di
preminente interesse generale». Modernizzare significherebbe, perd, proce-
dere verso la privatizzazione dell’offerta: il pregiudizio nei confronti dell'of-

* Elena Granaglia ¢ docente di Scienza delle Finanze nella Facolta di Giurisprudenza del-
I'Universita di Roma Tre.

! Per quanto concerne i servizi economici, cid che conta & I'assenza di misure a favore del-
le imprese pubbliche: eventuali agevolazioni in deroga alle norme dell’art. 86 del Trattato in
materia di concorrenza e mercato interno devono estendersi alle imprese private. Per quanto
riguarda i servizi sociali, la riflessione resta invece pilt embrionale.
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ferta pubblica ¢, pertanto, negativo. Si pud utilizzare, ma sarebbe meglio
comportarsi altrimenti®. Paradossalmente, le eccezioni sembrano venire da
un paese, come gli Stati Uniti, tradizionalmente ostile alla produzione pub-
blica, dove le potenzialita di quest' ultima, perlomeno in ambito sanitario, so-
no state di recente riconosciute dal presidente Obama.

Le carenze dell’offerta pubblica sono innegabili. Da un lato, 'assenza del
diritto all’appropriazione della differenza fra ricavi e costi, accoppiata alla
sostanziale impossibilita di fallimento delle organizzazioni pubbliche, alla
struttura tipicamente piatta delle remunerazioni e al complesso di tutele as-
sociate al rapporto di pubblico impiego, comportano I'assenza di schemi ef-
ficaci di incentivi allo sforzo, abbia esso a che fare con la minimizzazione dei
costi, la soddisfazione degli utenti o la pitt complessiva realizzazione delle fi-
nalita ricercate. Dall’altro lato, non solo 1 controlli sono di difficile attua-
zione, data la presenza in ambito pubblico di obiettivi plurali e difficilmen-
te misurabili, nonché di catene lunghe di delega®, ma gli stessi controllori,
i rappresentanti politici, in qualita di agenti dei cittadini sono spesso indot-
ti a utilizzare lofferta pubblica per finalita clientelari. Il voto appare, davve-
ro, uno strumento assai debole di controllo. Nel nostro paese, addirittura
sono numerosi i segnali dell'influenza, nell’offerta pubblica, della malavita
organizzata.

Altrettanto innegabili sono i risultati di molte analisi comparate che, pur
non rilevando svantaggi dell'offerta pubblica, neppure rilevano vantaggi: al
contrario, cid che spiccherebbe ¢ una sorprendente somiglianza di risultati
pur in presenza di insiemi pubblico-privati assai diversi*. Ancora, ¢ sicura-
mente del vero nelle affermazioni secondo cui le ragioni di principio spie-
gherebbero assai meno degli accidenti della storia o delle lotte politiche’.

Tale realta non deve tuttavia oscurare potenzialitd proprie dell’offerta pub-
blica, indisponibili per I'offerta privata. Potremmo anche concludere che la
mancanza di determinate condizioni renda gli svantaggi della prima supe-
riori a quelli della seconda. In tal caso, perd, il costo sarebbe la rinuncia a po-

2 Per un interessante excursus sull’'evoluzione di tale atteggiamento in ambito giuridico, ve-
di Rossi, 1995.

3 Su queste considerazioni, vedi Ben-Ner, 2004.

4 Sull’irrilevanza della forma proprietaria, vedi Barbetta, Turati, Zago, 2004. Sulle diver-
sita degli insiemi pubblico-privati, vedi Ben-Ner, 2004; Besley, Ghatak, 2001; Rose-Acker-
man, 1996.

5 Vedi Fuchs (a cura di), 1996; Acemoglu, 2006.
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tenzialita proprie dell’offerta pubblica e indisponibili per l'offerta privata.
Appare pertanto discutibile I'assunto secondo cui le organizzazioni private
sarebbero perfettamente in grado di realizzare le diverse finalitd pubbliche®.
Al contrario, la scelta in favore delle organizzazioni private pud essere soste-
nuta solo in quanto male minore. In questa prospettiva, la somiglianza di ri-
sultati riscontrata nelle analisi comparate sopra ricordate sarebbe il risultato
di effetti di composizione, fra insiemi diversi di vantaggi e svantaggi presen-
ti nelle differenti tipologie organizzative. Alla luce di cid, dovremmo quanto
meno esplorare tutte le possibili vie di miglioramento dell'offerta pubblica
prima di decretarne l'inferiorita rispetto all'offerta privata o, addirittura, di
difendere interventi che ne contribuiscano all'indebolimento.

Questo scritto intende portare l'attenzione sulle potenzialita dell’offerta
pubblica rispetto a tre importanti finalita. Pitt in particolare, nella prima par-
te si descrivono tali potenzialita, mentre nella seconda si affrontano alcune
possibili obiezioni e si offrono le principali contro-obiezioni e conclusioni.

Largomentazione concerne I'ambito dei servizi sociali. Lofferta pubblica
¢ considerata in termini generali, a prescindere da se si realizzi nella forma di
impresa pubblica o di intervento della pubblica amministrazione. In realta,
le posizioni pro offerta privata si caratterizzano anche per l'introduzione del-
la concorrenza da cui il lavoro prescinde. Le osservazioni rivolte all’offerta
privata possono estendersi, quanto meno in parte, ai meccanismi competiti-
vi, poiché basati sulla medesima struttura di incentivi.

2. Tre famiglie di ragioni a favore
dell’offerta pubblica dei servizi sociali

2.1. Ragione 1. La promozione dell’efficienza allocativa’

Lofferta pubblica non rientra nelle misure tipicamente invocate dagli eco-
nomisti per contrastare le inefficienze allocative. Non solo l'offerta pubbli-

¢ Sulla non neutralita della scelta fra organizzazioni pubbliche e private, vedi Williams,
2005; Crouch, 2003.

7 Benché lefficienza allocativa includa lefficienza nella produzione, il riferimento & qui
essenzialmente alla dimensione specificamente allocativa, ossia al fatto che non si deve solo
produrre in modo efficiente, ma occorre anche produrre beni/servizi che massimizzino il be-
nessere dei consumatori.
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ca si presta alle carenze sopra citate ma, per assicurare i beni pubblici (nel
senso di beni non rivali, dal cui consumo nessuno pud essere tecnicamente
escluso), potrebbe essere sufficiente il finanziamento pubblico, cosi come
per contrastare le esternalitd, quali 'inquinamento, si potrebbe fare leva sul-
le imposte (si pensi alle imposte ambientali), sui sussidi (come i sussidi a fa-
vore delle tecnologie non inquinanti), sulla regolamentazione (come nel ca-
so del divieto all'uso dell’asbesto o dell'introduzione di limiti massimi per
I'emissione di sostanze tossiche quali I'anidride carbonica) o, ancora, sui di-
ritti di proprieta (come nel caso del mercato dei diritti di inquinamento in-
trodotto dal protocollo di Kyoto). Al contempo, la legislazione anti-trust
potrebbe contrastare le inefficienze generate dalla concorrenza oligopolisti-
ca e dai monopoli: I'unica eccezione potrebbe essere quella dei monopoli
naturali, quali le reti®. Se 'obiettivo & I'efficienza, sarebbe dunque sostan-
zialmente condivisibile la posizione di sostanziale disinteresse per 'offerta
pubblica.

Una siffatta conclusione tralascia, perd, le carenze informative (assenza ve-
ra e propria di informazione, nonché asimmetrie nella distribuzione del-
l'informazione esistente). Naturalmente, anche in presenza di tali carenze,
I'intervento pubblico potrebbe limitarsi a interventi quali sussidi, imposte e
regolamentazione. In presenza di asimmetrie informative con opportunismo
(la parte che ha maggiore informazione tende a usarla a proprio vantaggio, a
discapito dell’altra, come nei casi dell’azzardo morale e della selezione avver-
sa), la struttura di incentivi a bassa potenzialita tipica dell’offerta pubblica ha,
pero, il vantaggio di diminuire il peso delle distorsioni dovute alla ricerca del
profitto’.

Largomentazione pud essere cosl sintetizzata. Se gli acquirenti non sono
in grado di controllare le prestazioni offerte, gli erogatori privati sono indot-
ti ad avvantaggiarsi dall’asimmetria informativa, producendo il mix di pre-
stazioni pit favorevole alla massimizzazione dei profitti anziché quello che
acquirenti dotati delle medesime informazioni disponibili ai produttori desi-
dererebbero acquistare. Lassenza del movente del profitto, tipica dell'offerta
pubblica, limita tale distorsione!”. A cio si aggiunge I'incentivo alla discrimi-

8 Peraltro, anche nel caso dei monopoli naturali, si potrebbe ricorrere alla regolamenta-
zione di imprese private o a gare d’asta per entrare nel mercato.

9 Vedi Acemoglu, Kremer, Mian, 2003; Besley, Ghatak, 2001; Tirole, 1988.

10 Oyviamente, il vantaggio dell’offerta pubblica non si verificherebbe in concorrenza per-
fetta, dove gli acquirenti posseggono la medesima informazione dei produttori: in concor-
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nazione degli utenti dei servizi, a favore di quelli meno costosi (con i con-
nessi costi amministrativi associati ai processi di selezione).

Il contesto della sanita americana offre diversi esempi. Ricordo la maggio-
re mortalitd, i maggiori costi e la minore attenzione alla cura dei malati ter-
minali registrati negli ospedali privati per il profitto negli Stati Uniti!!. Ri-
cordo le pratiche diffuse di rescissione dei contratti assicurativi ancor prima
dello scadere in presenza di tumori e di altre malattie costose da curare. Ri-
cordo il raddoppio (in termini nominali) dei premi assicurativi dal 2000 al
20006 (il tasso di crescita di tali premi ¢ stato cinque volte superiore a quello
degli stipendi dei lavoratori), mentre la spesa per le franchigie ¢ aumentata
del 50 per cento. La difesa di un’opzione assicurativa pubblica trova giustifi-
cazione proprio in questa realtd, in quanto strumento non solo di equita, ma

anche di efficienza!2.

2.2 Ragione 2. La promozione dell’ethos pubblico

Una mole vasta e crescente di evidenza sperimentale sta sempre pitt dimo-
strando la dipendenza delle preferenze dal contesto istituzionale (cosi met-
tendo in discussione 'assunto di esogeneitd, tipico in economia). Come scri-
ve van Parjis (1995, p. 231) « difficile aspettarsi che le disposizioni ricerca-
te floriscano come espressione spontanea di una natura umana universale.
Devono essere nutrite, preservate, incoraggiate, portate a esistere attraverso
condizioni sociali specifiche, modalita specifiche di organizzare la vita socia-
le» (trad. mia). Un dato contesto istituzionale, caratterizzato da una data di-
stribuzione dei diritti e/o da date norme relazionali, portera a esprimere al-
cune preferenze a discapito di altre. Nei termini di Bowles (1998), le istitu-
zioni giocano un ruolo centrale in termini di framing and construal mecha-
nism. Ad esempio, le preferenze anti-inquinamento tendono a essere meno
accentuate laddove il diritto sia a inquinare anziché a non essere inquinati'>.
Similmente, le preferenze per una distribuzione egualitaria tendono a essere
meno accentuate in un contesto di mercato, dove si ritiene legittimo lascia-

renza perfetta, infatti, la massimizzazione del profitto non pud che coincidere con la massi-
mizzazione del benessere dei consumatori.

' Vedi Devereux et al., 2004; Pollock et al., 2001. Per altri esempi nell'ambito dell’istru-
zione, vedi Acemoglu, Kremer, Mian, 2003.

12 Su alcune questioni aperte relative al disegno di tale opzione pubblica, vedi Marmor,
Oberlander, 2009.

13 Sul ruolo dell’attribuzione dei diritt, vedi Sunstein, 1991; Sunstein (a cura di), 2000.
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re alla disponibilita a pagare e alla capacita di contrattazione delle parti la di-
stribuzione del surplus associato allo scambio rispetto a contesti del tipo
«manna dal cielo», dove i soggetti devono ripartirsi una somma di cui ven-
gono casualmente a godere!“.

Se si ritiene I'ethos pubblico desiderabile, si pone allora la questione di un
disegno istituzionale che ne sostenga lo sviluppo. Per ethos pubblico intendo
essenzialmente la disponibilita alla pro-socialita, nel senso della disponibilita
a tenere conto, nei nostri comportamenti, del complesso degli individui a
noi estranei con i quali interagiamo o su cui le nostre azioni potrebbero ave-
re effetto, a prescindere dallo schema vigente di incentivi. Etbos pubblico, in
altri termini, ¢ essenzialmente disponibilita a cooperare nell’osservanza delle
regole esistenti (quanto meno poiché fondate su scelte democratiche e ri-
spettose delle liberta individuali), nonché di altre norme condivise, seppure
non sancite dalle leggi, a prescindere dalle sanzioni o dai premi in cui po-
tremmo incorrere; o, ancora in altri termini, senso civico!®. Ad esempio, si
pagano le imposte, non si favoriscono i «propri» nei concorsi, non si cor-
rompe per acquisire la concessione di appalti, non si deturpano il paesaggio
e, pitt complessivamente, gli spazi pubblici, si effettua la raccolta differenzia-
ta dei rifiuti, anche quando la probabilitd di essere scoperti, qualora ci si
comportasse diversamente, sia molto bassa. Circa la desiderabilita di tale
ethos, basti ricordare una frase del dr. Johnson secondo cui «un paese ¢ in
condizioni assai cattive se governato solo dalle leggi, in quanto vi sono mi-
gliaia di cose rispetto alle quali la legge ¢ impotente» (Petitt, 1997, p. 241,
trad. mia). Lezhos pubblico cerca esattamente di contribuire a riempire i bu-
chi dove la legge non ¢ in grado di punire la non cooperazione. Lapporto ap-
pare particolarmente utile nel nostro paese.

Laccesso universale ad asili e a scuole obbligatorie, qualsiasi ne sia la
propriet, rappresenta uno strumento cruciale di promozione dell’eshos
pubblico'®. Lofferta pubblica di asili e scuole avrebbe un vantaggio addi-

14 Syl tema, vedi Bicchieri, 2006.

15 La disponibilita a cooperare, a propria volta, potrebbe essere incondizionata o condi-
zionata dalla presenza di reciprocita da parte degli altri: si & disposti a cooperare in quanto ci
si attende che gli altri cooperino. Nel primo caso si sarebbe in presenza di norme morali, nel
secondo di norme sociali. Sulla distinzione, vedi Bicchieri, 2006.

16 Syl tema, vedi Dixit, 2009. Il punto va sottolineato in tempi come gli attuali, dove la
difesa predominante dell’istruzione tende a essere formulata in termini soltanto di promo-
zione del capitale umano.
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zionale nei confronti di una forma particolare di ezhos pubblico, I'ethos e-
quitativo, secondo cui quando si interagisce con gli altri occorre prender-
ne in considerazione il punto di vista. Nella prospettiva equitativa non ¢,
cio¢, sufficiente cooperare, perché cosi facendo, date le particolari situa-
zioni in cui ci troviamo, stiamo tutti meglio (in termini economici po-
tremmo dire: perché ¢ efficiente). Nell'assunto di una comune uguaglian-
za morale di considerazione e rispetto, occorre anche assumere una posi-
zione di imparzialita o, in altri termini, tenere conto anche dell’individuo
chiunque che potremmo essere.

Si ipotizzi 'approvazione di un tributo per il collocamento dei rifiuti nel-
le discariche. Ebbene, chi paga tale tributo, pur in presenza di probabilita
sostanzialmente nulle di essere sanzionato qualora evadesse, ¢ sicuramente
mosso da ethos pubblico. Chi ritenesse 'entita del tributo insufficiente in
quanto condizionata dagli interessi esistenti e cercasse di migliorare ulte-
riormente la raccolta dei rifiuti, ponendosi nella posizione di chi deve lavo-
rare nelle discariche o di chi vi abita vicino o, ancora, di chi consuma i be-
ni alimentari prodotti nelle vicinanze, sarebbe mosso anche da un ezhos e-
quitativo.

Lequitd, in termini pitt generali, impone di vagliare o, seguendo Goodin
(1980), di «lavare» le preferenze sulla base dei diversi soggetti che potremmo
essere, cosi consegnandoci una concezione di finalita pubbliche ben diversa
da quella come aggregazione di preferenze private nel caso dei beni pubblici
o come esito di processi di scelta maggioritari o, addirittura, unanimistici,
predominante in ambito economico. In quest’ultimo ambito sono centrali le
preferenze che alla maggioranza o all’'unanimita degli individui capita di a-
vere, con la conseguenza di una concezione privata di societa: I'interesse pub-
blico riflette semplicemente il sotto-insieme di interessi privati condiviso!”.
Nella prospettiva equitativa, invece, contano le preferenze argomentate sulla
base di accettabilita per terzi. Cunanimita non ¢ sufficiente, potendo deriva-
re da processi di contrattazione o, addirittura, da ricatti a danno dei piti de-
boli, de facto obbligati ad acconsentire a determinate scelte per acquisire van-
taggi che, seppur minimi, altrimenti non conseguirebbero.

Asili e scuole obbligatorie pubbliche favorirebbero I'ezhos equitativo, ob-
bligando non solo a venire in contatto con i diversi, ma anche a riconoscere
le altrui preferenze da una posizione di pari uguaglianza. Il merito sarebbe

17 Sulla nozione di societa privata, vedi Rawls, 1971.
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dello spazio pubblico reso disponibile dall’offerta pubblica. Se lo spazio ¢ di
tutti, siamo tutti obbligati a scontrarci e a imparare a tenere conto del pun-
to di vista dei diversi da noi, nel riconoscimento di un comune status egua-
litario (di considerazione e rispetto). Seguendo Titmuss (1958), tali argo-
mentazioni potrebbero essere estese ad altri ambiti, quali il servizio sanitario
nazionale: ritrovarsi tutti insieme, ricchi e poveri, in una stessa struttura fa-
ciliterebbe, pure in questo caso, lo sviluppo dell’ezhos pubblico.

2.3 Ragione 3. La promozione delle opportunita

Si ipotizzi la presenza di individui mossi da preferenze pro-sociali ancora pitt
forti di quelle che caratterizzano I'ezhos pubblico: ad esempio, di individui al-
truisti disposti a offrire lavoro gratuito a favore degli altri, a prescindere da
motivazioni di carriera, /o di individui che, seppur non altruisti, desiderino
lavorare in organizzazioni le cui finalita siano quelle intrinseche del valore
d’uso delle prestazioni prodotte: ad esempio, individui interessati a lavorare
in un contesto in cui istruire, formare, curare, assistere siano le finalitd fon-
damentali, la cui realizzazione non sia mediata dalla ricerca del profitto!®.
Ebbene, l'offerta privata non sarebbe in grado di soddisfare tali preferenze.

La ragione ¢ ovvia nei confronti delle preferenze a favore del valore d’u-
so. Un esempio potrebbe essere utile per quanto concerne le preferenze al-
truistiche. Seguendo Gregg er al. (2008), si consideri un piccolo ospedale
privato dove un evento improvviso richieda disponibilita di personale oltre
al turno di lavoro. Seppure presenti, individui disposti a offrire lavoro gra-
tuito potrebbero, cid nondimeno, rifiutarsi di cooperare, nel timore della
trasformazione del loro lavoro in mero incremento dei profitti. Non sono,
infatti, disponibili contratti completi, atti a impegnare ex ante eventuali da-
tori di lavoro a non trarne vantaggio attraverso una diminuzione dell’occu-
pazione!’.

18 Al riguardo, ¢ interessante rilevare quanto indicano Akerlof e Kranton (2000), ossia co-
me ['utilitd derivante dal seguire le norme, anziché dal soddisfare i meri gusti, fosse gia rico-
nosciuta dallo stesso Pareto.

19 Sulla difesa dell’offerta pubblica in quanto veicolo di soddisfazione di preferenze pro-
sociali, vedi Benabou, Tirale, 2006; Besley, Ghatak, 2005; Francois, 2000; Prendergast,
2007. Pitt precisamente, l'opportunita sarebbe rivolta a individui con preferenze pro-sociali
cosiddette pure, ossia con un interesse intrinseco nella soddisfazione degli utenti dei servizi.
La superiorita dell'offerta pubblica verrebbe meno in presenza di individui mossi da prefe-
renze pro-sociali cosiddette impure, ossia interessate all’azione (pro-sociale) a prescindere da-
gli effetti sugli altri. Sulla distinzione, vedi Francois, Vlassopoulos, 2007.
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N

Un’altra opportunita assicurabile dall’'offerta pubblica ¢ costituita dalla
partecipazione diretta e/o dall’esercizio di forme di democrazia deliberati-

20, quali bb alizzarsi nell di bilanci sociali
va*?, quali potrebbero realizzarsi nella stesura di bilanci sociali.

Un’ultima opportunita concerne i pitt svantaggiati. Il riferimento ¢ qui a
un contributo ulteriore, di nuovo prodotto dagli asili e dalle scuole pubbli-
che, il contributo all'uguaglianza di opportunita derivante dagli effetti fra pa-
ri a favore dei piti svantaggiati. In sintesi, la qualita dell’istruzione ¢, in gran
parte, funzione della qualita degli studenti: gli studenti sono, in altri termi-
ni, un input produttivo cruciale. Assicurando una maggiore eterogeneita so-
cio-economica del corpo studentesco, asili e scuole pubblici permetterebbe-
ro ai pilt svantaggiati di godere degli effetti positivi derivanti dall’interazione
con i pill avvantaggiati®!.

Nel primo caso, a essere vantaggiosa sarebbe, di nuovo, I'assenza della mo-
tivazione del profitto, negli altri due la presenza di uno spazio pubblico.

3. Possibili obiezioni, contro-obiezioni e conclusioni

Le argomentazioni appena svolte potrebbero essere accusate di manicheismo.
Non esistono, forse, le imprese private regolate da codici etici, che uniscono
alle motivazioni per il profitto le motivazioni pro-sociali? I codici etici po-
trebbero limitare i rischi di inefficienza allocativa; promuovere I'ethos pub-
blico addirittura nella prospettiva equitativa, richiedendo la valutazione de-
gli effetti delle decisioni di impresa per il complesso dei soggetti (szakeholder)
che ne sono influenzati; offrire opportunita sia di impiego per individui mos-
si da preferenze pro-sociali sia di esercizio di partecipazione/deliberazione. Le
motivazioni pro-sociali, d’altro canto, potrebbero sussistere anche in assenza
di codici.

Inoltre, come dimostra la presenza delle organizzazioni private non a sco-
po di lucro, non tutti i produttori privati sono mossi dal profitto. Le orga-
nizzazioni non a scopo di lucro avrebbero il vantaggio ulteriore di poter as-
solvere funzioni, quali I'advocacy dei pit svantaggiati, attraendo lavoratori in-

20 La partecipazione pud prescindere dal vincolo di argomentazione equitativa che con-
traddistingue la prospettiva deliberativa.

21 Sugli effetti fra pari prodotti dagli asili nido, vedi Neidell, Waldfogel, 2008; Esping An-
derson, Mestres, 2003; su quelli prodotti dalla scuola, vedi Ding, Lehrer, 2006; Epple, Ro-
mano, 1998; Ladd, 2002.
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teressati sia a specifici individui in carne e ossa, anziché a un generico indi-
viduo-chiunque, sia alla natura della relazione che si instaura fra le parti. Gli
interessi all'identita delle parti e alla natura della relazione potrebbero, peral-
tro, essere presenti anche in organizzazioni per il profitto®2.

In ogni caso, nulla vieta di sottoporre le organizzazioni private a regola-
mentazione e certificazione pubblica: anzi, come espresso nella citazione del-
la Commissione europea presentata nell'introduzione, la prospettiva di pri-
vatizzazione qui considerata fa esattamente leva sul potenziamento di tali
funzioni. Ad esempio, si potrebbe vietare la selezione degli utenti, siano essi
i malati piti gravi o gli studenti pili svantaggiati; si potrebbero imporre stan-
dard di qualita e attuare schemi di monitoraggio e controllo. Rispetto alle
scuole, si potrebbe richiedere a tutte di impartire la formazione civica neces-
saria alla promozione dell’ezhos pubblico.

Potrebbero, infine, essere messe in discussione alcune delle finalita stes-
se rispetto a cui si ¢ individuata la superiorita dell’offerta pubblica. Ad e-
sempio, richiedere la valutazione imparziale delle proprie preferenze, co-
me richiesto dall’ezhos pubblico equitativo, non rappresenta forse una for-
ma di paternalismo? E anche se fossimo d’accordo sul valore in generale
di tale ethos, conflitti fra specificazioni alternative non sarebbero inevita-
bili? Alcuni potrebbero imparzialmente giustificare norme libertarie e al-
tri norme egualitarie. Alcuni potrebbero imparzialmente giustificare una
nozione di spazio pubblico, in cui ¢ fatto divieto di esposizione delle pro-
prie concezioni particolari di buona vita (come I'uso del chador) e altri u-
na nozione in cui tale esposizione ¢ perfettamente accettata. Ancora, al-
cuni potrebbero imparzialmente difendere accezioni pili cosmopolite dei
doveri verso gli individui che abitano in paesi diversi dai nostri e altri ac-
cezioni pil localistiche.

Diverse sono le contro-obiezioni possibili. Rispetto alla coesistenza di
motivazioni diverse, 'obiettivo caratterizzante delle organizzazioni private
per il profitto rimane la massimizzazione di questultimo e, comunque,
nulla assicura della presenza di finalitd pro-sociali. Similmente, rispetto al-
le organizzazioni non a scopo di lucro, il vincolo ¢ alla non distribuzione

22 Per una potente difesa di questa posizione, con una ricostruzione storica che va dal Me-
dioevo a Genovesi, vedi Bruni, Zamagni, 2004; Bruni, Sudgen, 2008. Sul complesso delle
possibili ragioni a favore delle organizzazioni non a scopo di lucro, vedi Ben-Ner, 2004; Han-
smann, 1996; Rose-Ackerman, 1996.
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dei profitti, non alla generazione di profitti. Dunque, il rischio di distor-
sioni permane. Diverso potrebbe essere il caso per le organizzazioni di vo-
lontariato e filantropiche. A quest’ultimo riguardo, occorre perd distin-
guere fra organizzazioni cosiddette bonding e organizzazioni cosiddette
bridging®. Le prime uniscono i simili, i sotto-insiemi di persone apparte-
nenti alla comunita politica in cui si vive, con le quali ci si sente affini e/o
che si vuole aiutare. Le seconde uniscono i diversi, gli estranei: appunto,
gli individui-chiunque. Solo l'offerta pubblica ha le potenzialita di essere
intrinsecamente bridging, rendendo disponibile uno spazio comune, in cui
i diversi, appartenendo tutti alla medesima comunita, hanno pari diritto a
entrare e a esprimere le proprie preferenze.

Idealmente, regolamentazioni e certificazione delle organizzazioni private
potrebbero ovviare, quanto meno in parte, a questi problemi. Da un lato,
perd, la presenza di funzioni obiettivo plurali e difficilmente misurabili (che
caratterizzerebbero anche I'offerta privata) e la limitata osservabilita dei com-
portamenti privati da parte dei regolatori pubblici rischiano di rendere tali
misure inefficaci o fonte di effetti perversi. Basti ricordare i fenomeni di se-
lezione degli utenti registrati negli ambiti sanitario e di istruzione, pur in pre-
senza di vincoli alla non selezione? e gli effetti perversi, a danno degli ele-
menti di qualitd non osservabili, verificatisi in molte istanze a seguito del-
I'introduzione di standard di quallitil25 . Data tale realtd, come argomentano
Besley e Ghatak (2001), sarebbe la stessa efficienza allocativa a richiedere di
attribuire la proprieta alla parte che valuta di pit le finalita ricercate che, nel
nostro caso, ¢ la collettivita, esattamente come avviene nella prospettiva del-
lofferta pubblica. Dall’altro lato, esistono limiti alle regolamentazioni che
possono essere imposte alle organizzazioni private, pena la violazione delle li-
berta stesse di tali organizzazioni. Si consideri I'obiettivo della promozione
dell’ethos equitativo. Richiedendo la capacita di prendere in considerazione
Paltrui punto di vista, nel rifiuto di una superiorita aprioristica di concezio-
ni particolari di buona vita, la regolamentazione dovrebbe prevedere il divie-
to all’educazione a concezioni particolari/confessionali del bene. Il che appa-
re patentemente illegittimo.

23 Sulla distinzione, vedi Putnam, 2001.

24 Per la sanitd, vedi Van de Ven et al., 2007; per l'istruzione vedi Brooks (a cura di), 2007.

25 Ad esempio, vedi, fra gli altri, il numero monografico dell’ Oxford Review of Economic
Policy, 2003; Rothstein, 2008; Tisdell, 2004.
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Rispetto al supposto paternalismo associato alla promozione dell’ez/os
equitativo, se le istituzioni influenzano le preferenze, qualsiasi intervento,
inclusa I'accettazione dello status quo, sarebbe paternalistico, promuoven-
do de facto determinate preferenze a discapito di altre. Lezhos pubblico e-
quitativo, comunque, non impone I'imparzialita in tutti gli ambiti delle
scelte umane. Al contrario, il compito dell’equita ¢ esattamente quello di
distinguere gli ambiti dove seguire I'imparzialita da quelli dove si ¢ liberi
di perseguire le proprie parziali preferenze, ad esempio, nei confronti dei
propri familiari e dei propri amici. Inoltre, anche laddove si abbracci una
prospettiva equitativa, le scelte possono essere diverse. La richiesta dell’e-
quita & semplicemente quella di rapportarsi agli altri da una posizione di
uguaglianza morale, prescindendo da difese delle proprie posizioni sulla
base di argomentazioni del tipo «perché lo penso/dico io», anziché di ar-
gomentazioni formulate in modo da essere accettabili per terzi. Detto in
altri termini, I'ezbos pubblico equitativo ¢ un mero atteggiamento verso gli
altri, non un corpus di dettami specifici. Per queste ragioni, se volessimo
qualificarne come paternalistica la promozione, si tratterebbe di quello
che Sunstein e Thaler (2003) definiscono paternalismo liberale.

La descrizione delle potenzialith dell’offerta pubblica in ambito sociale
non pecca, dunque, di manicheismo. Al contrario, la struttura di incenti-
vi a bassa potenzialitd, la disponibilita di uno spazio pubblico aperto ai di-
versi su posizioni di piena uguaglianza e la presenza di funzioni obiettivo
indirizzate al valore d’uso delle diverse prestazioni che caratterizzano I'of-
ferta pubblica permettono vantaggi indisponibili alle organizzazioni pri-
vate in termini di promozione dell’efficienza allocativa, dell’ezhos pubbli-
co nonché delle opportunita.

Certamente, un conto sono le potenzialita e un altro ¢ la realta: come
riconosciuto nell’introduzione, in dati contesti, la qualita effettiva delle
organizzazioni pubbliche potrebbe essere cosi bassa da giustificare il ri-
corso alle organizzazioni private. Se cosi fosse, perd, perderemmo alcune
potenzialita proprie dell'offerta pubblica. Si tratterebbe, dunque, di una
scelta sub-ottimale, non neutrale rispetto agli obiettivi raggiungibili, i due
tipi di organizzazione essendo basati su logiche diverse di comportamen-
to. Peraltro, le capacita stesse di regolamentazione rischierebbero di esse-
re pregiudicate, essendo difficile ipotizzare un operatore pubblico inade-
guato a erogare prestazioni, ma adeguato a controllare il privato. La stes-
sa criminalitd organizzata, pil che dalla forma dell’offerta, ¢ attratta dal fi-
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nanziamento pubblico che continuerebbe a sussistere nella prospettiva
della privatizzazione dell’offerta.

Alla luce di queste osservazioni, se si ¢ interessati alla promozione del-
Pefficienza allocativa, dell’ezhos pubblico e delle opportunita, appare ur-
gente impegnarsi il pilt possibile nel miglioramento dell’offerta pubblica.
A questo riguardo, solo un’ultima nota di cautela su alcune indicazioni di
riforma oggi da pil parti auspicate, ancora una volta sia a destra sia nel
centro-sinistra, quali I'introduzione, all’interno dell’offerta pubblica, di
schemi di incentivazione che mimano quelli tipicamente utilizzati in am-
bito privato. Se incentivi a bassa potenzialita rappresentano un arour a fa-
vore dell’offerta pubblica in presenza di asimmetrie informative fra pro-
duttori e utenti, appare contraddittorio rivolgersi a schemi di incentivi ad
alta potenzialitd quale strumento di miglioramento dell’offerta pubblica.
Incentivi monetari potenti, oltre a essere distorsivi, potrebbero demora-
lizzare/demotivare lavoratori mossi da preferenze pro-sociali nonché at-
trarre, nel servizio pubblico, individui interessati alle diverse tutele del-
I'impiego pubblico piuttosto che mossi da preferenze pro-sociali?®. Gli in-
centivi alla selezione di individui auto-interessati potrebbero, dal canto lo-
ro, indebolire i vantaggi stessi in termini di efficienza allocativa®’.

Il che non implica ripudiare gli incentivi. Significa, pero, diffidenza nei
confronti di schemi ad alta potenzialitd. Gli incentivi dovrebbero essere u-
tilizzati nella forma debole di incentivi legati alle progressioni di carriera op-
pure di remunerazioni addizionali limitate e relative a dimensioni delle pre-
stazioni in grado di non ingenerare distorsioni (come nel caso del sostegno
alla ricerca in ambito universitario). Al contempo, cruciale sarebbe rafforza-
re la trasparenza nella selezione dei dirigenti nonché nella presentazione
pubblica dei risultati acquisiti (ovviamente, cercando il piti possibile di pon-
derare 'output sulla base delle differenze sia fra gli utenti sia fra le condizio-
ni di erogazione dei servizi): addirittura, si potrebbe sostenere che un’offer-
ta pubblica non trasparente sia un ossimoro, il pubblico implicando visibi-

26 Sulle istituzioni in quanto sistemi non solo di incentivi, ma anche di selezione

(screening), vedi Brennan, 1996. Naturalmente, sulla demoralizzazione/demotivazione
gioca un ruolo centrale il grado di condivisione degli indicatori di prestazione prescelti:
se condivisi, i rischi di effetti negativi saranno minori di quanto potrebbero essere qualo-
ra non condivisi.

27 Sui limiti complessivi di introdurre sistemi di mercato in presenza di fallimenti dei mer-
cati, vedi anche Sinn, 1997.
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lita agli occhi di tutti?®. Andrebbe, altresi, rafforzata la cooperazione, assi-
curando i lavoratori dediti al proprio lavoro della punizione delle «mele
marce», nonché migliorando le condizioni complessive di lavoro. Andreb-
be, infine, rafforzata 'etica del servizio pubblico.
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