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Democrazia e privatizzazioni

i processo di privatizzazione ha vissuto negli ulti-
mi due decenni un andamento comune su b(,dlcl globa-
le, caratterizzato da una rapida accelerazione a partlrc
dalla meta degli anni Novanta, e da una brusca inter-
ruzione negli anni recenti, in ldrda parte dovuta alla
congiuntura sfavorevole nei mere dtl finanziari. All'in-
terno di questo trend comune, l'estensione del proces-
so varia notevolmente tra paesi. Anche all'interno dei
paesi OCSE, alcuni governi hanno saputo attuare una
politica di privatizzazioni incisiva e sostenuta nel tem-
po, spesso inserita nell’ambito di piu ampie riforme
strutturali; in altri paesi, invece, programmi altrettan-
to ambiziosi sono stati bloceati, rinviati o interrotti, e
principalmente caratterizzati da operazioni sporadiche
e di scala ridotta.

Il caso del Regno Unito e emblematico del primo
tipo di processo. Benché non menzionate nel program-

ma politico che porta la Thatcher alla vittoria nel 1979,

le privatizzazioni partono gradualmente con vendite
parziali di British Petroleum. British Aerospace, Britoil
e Cable&Wireless, e subiscono una prima accelerazio-
ne a seguito della rielezione nel 1983 con le vendite di
British Telecommunications, British Gas e British Air-
port Authority. Il completamento del processo di pri-
vatizzazione nei settori difficili dell’elettricita e delle
acque diventa una delle priorita nel programma elet-
torale che portera i conservatori nuovamente al gover-
no nel 1987. Al termine della terza legislatura conse-
cutiva praticamente tutte le societa pubbliche sono ce-
dute, con proventi annuali vicini ai 5 miliardi di sterli-
ne (dieci volte il livello iniziale). A oggi. si puo affer-
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mare che solo una quota marginale del valore aggiunto
inglese sia prodotto da imprese a partecipazione stata-
le (Vickers e Yarrow 1991: World Bank 1995).

Certamente il processo inglese ha vissuto momen-
11 di erisi acuta e di difficolta, culminati nel 1985-86
con lo sciopero dei minatori che ha paralizzato per
due anni I'industria siderurgica in corso di ristruttu-
razione e con lo sciopero dei colletti bianchi di British
Telecom. Ciononostante, forti della loro maggioranza
parlamentare, i Conservatori hanno potuto resistere
alle pressioni sociali e completare il programma an-
nunciato.

Al contrario, in Belgio le privatizzazioni sono ca-
ratterizzate da tentativi falliti e false partenze. Nei pri-
mi anni Ottanta il primo ministro Martens. alla guida
di deboli governi di ampia coalizione. compie il primo
tentativo di denazionalizzare il settore pubblico. 1 ten-
tativo viene bloccato dai sindacati. 1 quali nel 1983
indicono uno sciopero generale che paralizza il paese
per diverse settimane. forzando il governo a mettere
nel cassetto le riforme. Nel 1986 Martens ripropone un
programma di austerita che include le privatizzazioni
di Sabena. Belgacom, Societé Nazionale d'Investisse-
ment e CGER. I programma viene nuovamente osteg-
giato anche all'interno della stessa coalizione di gover-
1o, e non sfocia in alcuna vendita.

Agli inizi degli anni Novanta, la crisi della finanza
pubblica e la necessita di centrare i parametri di con-
vergenza di Maastricht richiedono ancor piu che nel
passato un rigoroso programma di risanamento dei
conti pubblici e di privatizzazioni. Per superare lo stal-
lo politico che aveva caratterizzato tutti i precedenti
tentativi di stabilizzazione. nel 1995 il Primo ministro
Deahene. alla guida di un governo di ampia coalizio-
ne, chiede ed ottiene dal parlamento un’autorizzazio-
ne speciale ad operare per decreto in una serie di am-
biti di politica economica, incluso le privatizzazioni.
Solo grazie a tali «poteri speciali» — attribuiti transito-
riamente ed eccezionalmente all’esecutivo — lo Stato
belea riesce finalinente a collocare sul mercato aziona-
rio una prima tranche di importanti imprese pubbli-
che (Distrigaz e Dexia). generando in soli due anni hen



tre quarti dei proventi ottenuti sino ad allora (fine
2002).

Ovviamente. gli esempi riportati non ci consentono
di trarre alcuna conclusione di carattere generale. Essi
comunque suggeriscono che la capac ita di atruare pro-
cessi di privatizzazione, e piu in generale riforme che
producono significativi effetti redistributivi, sia influen-
zata dalle caratteristiche istituzionali del sistema poli-
tico, ancor piu di (uanto non lo sia dall orientamento
ideologico dei governi e peﬁmo dai loro programmi
pnlltu_.l. la (ll\( rsita negli esiti potrebbe quindi essere
ricondotta alle diversita dei «modelli» di democrazia
che caratterizzano le economie sviluppate.

[Jintuizione relativa all’effetto delle diverse istitu-
zioni sulle politiche di stabilizzazione ¢ stata formaliz-
zata da Alesina e Drazen (1991). Nel loro modello, il
beneficio della stabilizzazione torna a vantaggio del-
I'intera collettivita. ma il suo costo grava in modo di-
verso tra gruppi di interesse, ed alcuni di essi possono
risultarne sensibilmente svantaggiati. In questo caso,
il processo che porta alla stabilizzazione diventa una
cuerra di logoramento tra gruppi di interessi contra-
stanti. Governi caratterizzati da maggiore coesione
politica, in cui i costi della stabilizzazione sono distri-
buiti equdment& riusciranno ad attuare prlmd le ne-
cessarie politiche di rientro. \mpl governi di coalizio-
ne, con maggioranze divise, piu d]{flulmemf‘ raggiun-
geranno un accordo su come allocare i costi delld sta-
bilizzazione. In assenza di coesione politica, e probabi-
le che scelte difficili vengano ritardate. a scapito del-
I'efficienza.

[ndubbiamente gli effetti redistributivi delle priva-
tizzazioni sono imp(mami Lsse spesso comportano un
trasferimento di ricchezza dagli insider (di solito 1 di-
pendenti delle imprese puhl)h(he) agli outsider, quali
¢li azionisti. Infatt, processi di privatizzazione su lar-
ga scala sono spesso accompagnati da profonde ristrut-
turazioni industriali e taglio di esuberi (pre o post pri-

vatizzazione). [ suadagni i efficienza o onseguenti van-
10 Spesso a beneficio (100‘11 azionisti delle privatizzate,
che in media ottengono ottime pf*r[nunam e finanzia-
rie (Megginson et al. 1994; Haltinwanger e Singh
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1999). Ancora piu evident sono le ricadute positive
delle privatizzazioni sulle finanze pubbliche. dato che
i proventi possono essere allocati alla riduzione del de-
bito, con effetti benefici sull'indebitamento netto gra-
zie ad una minor spesa per interessi.

Un approccio di political economy attribuisce, dun-
que. un ruolo importante. se non decisivo, alle istitu-
zioni politiche nell’attuazione dei programmi di priva-
tizzazione. Ma quali tra le svariate istituzioni politiche
analizzate dalla scienza politica comparata devono es-
sere considerate davvero discriminanti? Al di 1a degli
esempi e delle intuizioni teoriche, & possibile misurare
le istituzioni politiche e tentare una verifica sistemati-
ca del nostro modello di riferimento?

Il politologo olandese Arend Lijphart ha individuato
una tipologia bipolare dei sistemi democratici consoli-
dati - il modello maggioritario ¢ quello consensuale -
riscontrabile empiricamente sia nea tipi puri che in for-
me intermedie. Ciascun modello presenta un insieme
coerente di istituzioni politiche: dalle leggai elettorali al
tipo di esecutivo. dal rapporto tra esecutivo e legislati-
vo al sistema dei partit, dalla pluralita dei gruppi so-
ciali caratteristica di una societa plurale all'omogenei-
ta di una societa coesa scarsamente polarizzata
(Lijphart 1984: 1999).

[l modello di democrazia maggioritario trova il suo
tipo ideale nel cosiddetto modello Hestminster britan-
nico. esportato anzitutto in Canada. Australia ¢ Nuova
Zelanda ma adottato anche al di fuori dell area anglo-
sassone. Fsso si caratterizza sopratiutio per I'accentra-
mento del potere esecutivo con governi Imono-partitici e
a maggioranza minima. un sistema essenzialmente bi-
partitico. un sistema elettorale maggioritario uninomi-
nale del tipo first past the post. una societa con un alto
grado di omogeneita in cui il conflitto politico si gioca
prevalentemente —se non esclusivamente — su di un unica
dimensione. quella delle politiche socioeconomiche.

Alla base di tale modello vi ¢ I'interpretazione del
concetto di democrazia quale governo della maggio-
ranza. e della sola maggioranza. Cio comporta. nella
logica del winner-takes-all. quella che viene definita la

«dittatura della maggioranza». con l'esclusione di



un’ampia minoranza (al limite, nei sistemi a piti eleva-
ta disproporzionalita, la stessa maggioranza dei votan-
ti), che tuttavia. nella logica dell’alternanza propria di
un sistema bipartitico, godra dello stesso potere una
volta passata dall’opposizione al governo.

[l modello consensuale & perfettamente antitetico:
esso st caratterizza per la condivisione del potere ese-
cutivo con governi di larga coalizione. un sistema mul-
tipartitico in cui nessun partito arriva ad una posizio-
ne di maggioranza. un sistema elettorale basato sulla
rappresentanza proporzionale, una societa «plurale».
percorsa da diverse fratture (religiose. etniche. lingui-
stiche, ideologiche) che si riflettono nella multidimen-
sionalita del sistema partitico, nella forza e numerosita
dei gruppi di interesse, quindi nella complessita del
conflitto politico. Alla sua base ¢’ un concetto di de-
mocrazia inclusiva delle minoranze nel processo deci-
sionale, che comporta un aumento dei veto plaver tra
eli attori dell’arena politica e sociale.

Queste caratteristiche essenziali dei due modelli — cui
possono aggiungersene altre individuate da Lijphart —
presentano una stretta correlazione e sono legate da un
rapporto di causa-effetto.

Un sistema elettorale maggioritario tende a produrre
(0 a mantenere) un sistema in cui il numero effettivo
di partiti si riduce, a sua volta un sistema tendenzial-
mente bipartitico tende a produrre governi mono-par-
titicl a maggioranza minima. in cui la relazione tra ese-
cutivo e legislativo risultera sbilanciata a favore del
primo potere. Tale sistema tendera a rappresentare, e
in parte a produrre, una polarizzazione politica scarsa,
unidimensionale e prevalentemente centrata sullelet-
tore mediano.

Tuttavia, per quanto logicamente complementari.
¢ opportuno considerare tutte le caratteristiche essen-
ziali del modello, piuttosto che considerarne una sola
quale proxy, soprattutto per i casi intermedi, o per paesi
interessati da riforme costituzionali che hanno com-
portato uno spostamento del sistema lungo I'asse mag-
gioritario-consensuale.

[l caso italiano & un esempio di un processo di ri-
forma parziale in senso maggioritario di un sistema
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estremmaimente consensuale. Attuato attraverso il solo
cambiamento del sistema elettorale, pur mantenendo
un sistema «misto» con quota proporzionale, esso ha
determinato una maggiore dis-proporzionalita e le pre-
messe di esecutivi piu stabili. Tuttavia. seppure in un
contesto di coalizioni tendenzialmente bipolari. ha por-
tato ad un’ulteriore frammentazione del sistema par-
titico.

Sulla base dell'ipotesi inizialmente formulata. rite-
niamo che siano i sistemi politici maggioritari ad avere
maggiori possibilita di privatizzare una larga quota del
settore pubblico. Nei sistemi consensuali I'inclusione
di veto players nel processo decisionale (sia in senso
stretto, nelle coalizioni di governo a maggioranza am-
pia. sia con altre pratiche consociative) costringe ad
una continua mediazione di interessi che inevitabilmen-
te ritarda o indebolisce 'azione di governo intorno a
temi socialmente sensibili. quali le privatizzazioni.

E possibile collocare le istituzioni politiche delle
democrazie consolidate in continuum maggioritario-
consensuale, e arrivare cosi a disegnare una « geogra-
fia» dei principali modelli di democrazia prevalenti
nelle economie sviluppate. Seguendo Lijphart. consi-
deriamo:

1. La disproporzionalita del sistema elettorale. data
da una misura continua costituita dall’indice di Galla-
gher (1991), calcolato con la formula costruita sulla
differenza tra la percentuale dei seggi e ottenute e dei
vou raccolti dai diversi partiti. .

2. Il tipo di esecutivo considerando sia la fraziona-
lizzazione interna. distinguendo i governi monoparti-
tici da quelli di coalizione. sia la maggioranza che li
sostiene. distinguendo quelli a maggioranza minima o
risicata da quelli a maggioranza ampia’ o di minoran-
za. L'indice proposto da Lijphart tiene conto di entram-
be, attribuendo un punteggio massimo (1) ai governi
monopartitici a maggioranza minima, un punteggio
intermedio (0.5) ai governi di coalizione a maggioran-

1 Per governi di coalizione a maggioranza ampia, tipici dei sistemi
consensuali. si intendono quelli comprendenti partiti non indispensabili
al raggiungimento della mageioranza minima.



za minima e ai governi monopartitici di minoranza. e
un punteggio minimo (0) ai governi di coalizione a
maggioranza ampia o di minoranza.

3. Il numero effettivo dei partiti, tenendo conto del
«potenziale di coalizione» dato dalla quota di seggi
parlamentari attraverso un indice di concentrazione.

Per 21 paesi OECD, corrispondenti alle economie
pit sviluppate, il calcolo per ogni governo/legislatura
nell’arco di tempo dal 1977 al 1999 dei tre indici, la
loro standardizzazione e il computo della loro media
standardizzata porta ad ottenere un political institu-
tions index che aumenta proporzionalmente al carat-
tere maggioritario del sistema politico.

E interessante notare che leggi elettorali maggiori-
tarie, fipicamente associate a una maggior dis-propor-
zionalita, tendono a ridurre il numero dei partiti. A
sua volta. un numero inferiore di partiti ¢ associato ad
una maggior stabilita dell’esecutivo attraverso governi
a maggioranza minima e monopartitici. Questo «mo-
dello di democrazia» & rappresentato dal cluster dei
cinque paesi anglo-sassoni: Australia, Canada, Regno
Unito, Stati Uniti e Nuova Zelanda (prima della rifor-
ma del 1993). All'opposto. leggi elettorali proporzio-
nali producono parlamenti e coalizioni di governo fram-
mentate. Esempi tipici sono 1'Olanda e il Belgio, I'lta-
lia (prima della riforma del 1994), e la Svizzera, di
certo il paese maggiormente consensuale nel campione
OECD.

Uno sguardo ai dati mostra che paesi fortemente
maggioritari e caratterizzati da un marcato bipolari-
smo sembrano maggiormente coinvolti nel processo
di privatizzazione. LLa Nuova Zelanda presenta un’ele-
vata percentuale di proventi su PIL (0.16) nel perio-
do in cui vigevano regole elettorali e istituzioni mag-
gioritarie, cosi come |'Australia (0.18) e ovviamente
il Regno Unito (0.11). Ma anche I'ltalia dopo la rifor-
ma del 1994 in senso maggioritario ha visto una no-
tevole accelerazione del processo. Al contrario, si ¢
privatizzato poco proprio nei paesi pitt vicini al mo-
dello consensuale. Proventi inferiori sono associati a
bassi valori dell'indice in Svizzera, Belgio, Paesi Bas-
si, Svezia e Norvegia. _
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Non mancano tuttavia alcune eccezioni. Per esem-
pio. il Portogallo associa privatizzazioni per un quarto
del PIL. con valori relativamente bassi dell'indice. Le
osservazioni suggeriscono in via preliminare che le isti-
tuzioni politiche possano giocare un ruolo significativo
nelle privatizzazioni. e indicano la necessita di una ve-
rifica empirica sistematica

Le stime econometriche su dati panel condotte nel-
I'arco del periodo 1977-1999 mostrano che laddove le
istituzioni politiche si conformano al modello maggio-
ritario, e quindi minor potere é attribuito alle mino-
ranze, la frequenza delle privatizzazioni ¢ piu alta e
piu alti sono i proventi realizzati con il processo. 1 evi-
denza empirica sembra robusta. in quanto emerge ten-
dendo di altri possibili determinanti delle privatizza-
zioni ed e replicabile utilizzando metodologie di stima
alternative (Bortolotti e Pinotti 2003).

L analisi svolta porta a concludere che le istituzioni
politiche siano un determinante importante delle pri-
vatizzazioni. Cio non implica un giudizio di valore sui
diversi modelli di democrazia. Ognuno presenta van-
tagel e svantaggi. U'n sistema maggioritario facilita
I"azione di governo e le riforme strutturali escludendo
ampie minoranze dal processo decisionale. Al contra-
rio. un sistema consensuale favorisce la partecipazione
e il pluralismo riducendo le tensioni politiche e sociali
ma tende a produrre un’impasse decisionale.

[ due modelli. e in particolare ciascuno dei loro ele-
menti caratterizzanti — quale ad esempio il sistema elet-
torale — hanno sostenitori e detrattori tra ali scienziati
politici. i costituzionalisti. le forze politiche. economi-
che e sociali. Entrambi hanno dimostrato e dimostra-
no tuttora di essere egualmente compatibili con siste-
mi democratici di provata solidita, e con le economie
piu sviluppate del mondo.

II punto principale di questa nota e — crediamo —
sottolineare I'esistenza di un trade-off nelle scelte rela-
tive all’assetto istituzionale di un paese. In alcuni casi,
il dilemma svanisce: una societa percorsa da profonde
divisioni ideologiche, religiose. linguistiche o etnico-
razziali difficilmente potra adattarsi ad un sistema
maggioritario puro. e probabilmente I'innesto di un si-



mile modello in una realta fortemente polarizzata avreb-
be conseguenze laceranti. Indubbiamente, la polariz-
zazione e la divisione sociale costituiscono un limite
oggettivo agli esperimenti di ingegneria costituzionale.

S puo quindi affermare, con Lijphart, che in alcu-
ni casi, un sistema consensuale sia una scelta obbliga-
ta. Ma in tutti i pitt numerosi casi intermedi, il costo di
un sistema consensuale andrebbe invece valutato con
attenzione, soprattutto nei contesti in cui profonde ri-
forme strutturali sono necessarie.
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