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Promuovere la riforma

Priorita strutturali in tempi di crisi

Sintesi

Secondo numerose ricerche dedicate alla riforma delle politiche
pubbliche, le crisi possono generare in molti casi buone opportunita per
lanciare riforme. L’analisi condotta nell’lambito del progetto OCSE
intitolato “Promuovere la riforma” conferma ampiamente il legame
esistente tra crisi e riforma. Il presente documento si prefigge di discutere
come i governi possano “cogliere I'opportunita” della crisi economica per
implementare riforme strutturali, esaminando in particolare i problemi
contro cui si scontra la riforma e le possibili soluzioni a tali sfide, in aree
politiche distinte, come il mercato del lavoro, il mercato dei prodotti, le
pensioni, I’istruzione, la salute, la politica tributaria e ’'ambiente. Propone
inoltre un’analisi su come “riformare i riformatori”, ovvero come
modificare il modo in cui svolgono il loro lavoro le pubbliche
amministrazioni.

Nonostante l'esame dell’esperienza dei paesi OCSE nel campo della
riforma delle politiche pubbliche non consenta di individuare alcuno
strumentario universale che permetta di condurre la riforma, o di
immaginare che tale strumentario esista, I'analisi mostra che i processi
di riforma presentano alcuni tratti comuni. In particolare:

. Esiste una forte correlazione tra finanze pubbliche sane e i
progressi della riforma.

. E importante disporre di un mandato elettorale per condurre la
riforma.

. E essenziale una comunicazione efficace.

. Il progetto politico deve essere fondato su ricerche e analisi

solide.
. Sono necessarie istituzioni adeguate per passare dallo stadio
della decisione a quello dell’attuazione.
. Perché una riforma strutturale sia coronata da successo
occorre tempo.
. E essenziale una vera volonta politica.
. Sono spesso necessari numerosi tentativi per portare a

termine una riforma.

. Di solito e preferibile coinvolgere gli avversari della riforma
piuttosto che cercare semplicemente di superare 'opposizione.

. E opportuno considerare attentamente come, se e quando si
devono risarcire gli eventuali perdenti della riforma.

Documento pubblicato sotto la responsabilita della Segreteria generale del’OCSE. Le opinioni espresse e gli argomenti avanzati non riflettono
necessariamente il parere ufficiale dei paesi membri del’OCSE.
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Il confronto tra i paesi e il dialogo politico internazionale contribuiscono
incontestabilmente ad accelerare il processo di “apprendimento delle
politiche” che permette ai paesi, scambiando le loro esperienze, di
evitare gli errori commessi da altri prima di loro. In questo senso, ’'OCSE
desidera ed € pronta ad intervenire, perché la raccolta di dati, la
presentazione di informazioni e di analisi paragonabili a livello
internazionale e la condivisione delle conoscenze rappresentano le sue
principali attivita.
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Qual e il legame tra
I'uscita della crisi e la
riforma strutturale?

Cercare mezzi efficaci per realizzare le riforme

Nel corso degli ultimi decenni, i paesi OCSE hanno intrapreso riforme
politiche in diversi ambiti, con l'obiettivo di migliorare il livello di vita,
aumentando l'utilizzo della manodopera e la produttivita, di rafforzare la
resilienza dell’economia di fronte alle crisi e di migliorare la salute
pubblica, rispondendo ad alcune preoccupazioni della collettivita da un
punto di vista dell’equita e della qualita ambientale. Nonostante esista
un vasto consenso sulla necessita di riconoscere che le riforme sono
necessarie in numerosi campi, l'entita, la portata e la tempistica di tali
riforme variano notevolmente secondo i paesi e da un settore a un altro.
Infatti, il processo di riforma e spesso stato interrotto o addirittura
invertito. I problemi politici e tecnici legati alla realizzazione concreta
delle riforme sono enormi. Allo scopo di aiutare i governi a raccogliere
tali sfide, dal 2007 I'OCSE ha intrapreso un approfondito lavoro di analisi,
sempre piu esteso, nell’ambito del progetto trasversale denominato
“Promuovere la riforma”, il cui obiettivo € comprendere meglio sia gli
ostacoli che impediscono gli sforzi di riforma approntati dai governi in
diversi campi, che i mezzi piu efficaci per superarli.

Questo lavoro di analisi ha assunto una valenza di maggiore urgenza a
fronte della crisi finanziaria e economica mondiale, poiché attualmente i
paesi OCSE si devono sforzare di risanare le finanze pubbliche, senza
tuttavia compromettere una ripresa che potrebbe rimanere debole per
un certo periodo di tempo in numerosi campi. E inoltre importante
evitare che lattenzione prestata alle questioni finanziarie immediate
releghi a lungo le priorita strutturali in secondo piano. I governi non
dovranno perdere di vista obiettivi a lungo termine nell’elaborazione
delle loro strategie di ripresa. Dovranno in particolare trovare un giusto
equilibrio tra politica finanziaria e riforme strutturali favorevoli alla
crescita. Cido sara ancor piu necessario dal momento in cui in alcuni
campi la crisi ha rimesso in discussione alcuni postulati fino ad ora
considerati  principi fondamentali della “ortodossia  politica”.
Certamente, gli eventi degli ultimi due anni non hanno invalidato la
concezione dell’'urgenza di molte riforme; infatti, la crisi ha persino
contribuito a rafforzare la giustificazione di molte di esse. In campi come
la regolamentazione finanziaria, tuttavia, dobbiamo ammettere che
rimangono notevoli incertezze sulla nozione di “migliori pratiche” e i
pubblici poteri dovranno dimostrare al contempo audacia e cautela nella
scelta delle possibili riforme.

Il presente documento descrive alcuni degli insegnamenti che sono
emersi fin qui dai lavori condotti nell’ambito del presente progetto.
L’analisi che segue esamina i problemi particolari che ostacolano le
riforme e esplora le possibili soluzioni per superare tali ostacoli in nove
ambiti diversi delle politiche pubbliche. Si ispira a una serie di studi
condotti sotto 'egida delle competenti direzioni dell’'OCSE sulle riforme
che sono state tentate in tali campi. Tali studi fanno il punto
sull’esperienza dell’OCSE e dei paesi che vi aderiscono, presentando le
tendenze generali e casi specifici, nella speranza che una migliore
comprensione dei successi e degli insuccessi passati permettera di
elaborare e di attuare meglio le future riforme.

In che modo alcuni
fattori nazionali
specifici influiscono
sullariproducibilita

Problemi comuni in contesti diversi

Se da un lato i paesi OCSE oggi devono affrontare un gran numero di
sfide comuni nel campo della riforma, le analisi condotte nell’ambito del
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delle politiche
pubbliche?

Si possono trarre
insegnamenti generali
sui mezzi per
promuovere le
riforme?

progetto “Promuovere la riforma” non evidenziano alcuna formula
universale che permetta di superare gli ostacoli alla riforma, né di
individuare le riforme piu urgenti. I problemi che devono affrontare i
potenziali riformatori sono diversi secondo i luoghi e i periodi. Non
sottolineeremo mai abbastanza la necessita di prendere in
considerazione nell’elaborazione delle politiche e in occasione
dell’adozione delle riforme le specificita istituzionali e culturali di ogni
paese. Anche quando € possibile individuare problemi comuni a diversi
paesi, le peculiarita dei meccanismi costituzionali, la congiuntura
politica, I'attuazione di politiche pubbliche e altri fattori fanno si che la
trasposizione pura e semplice di politiche e istituzioni da un ambiente
all’altro sia raramente percorribile. E generalmente necessario un certo
livello di adattamento. Peraltro, differenze di ordine demografico e
economico possono giustificare soluzioni diverse in alcuni campi, come
la riforma delle pensioni, il cui contenuto varia a seconda del contesto.

Tuttavia, & evidente che il confronto transnazionale puo rivelarsi
proficuo. Innanzitutto, nonostante le differenze istituzionali, politiche e
economiche, i paesi OCSE sono posti ad affrontare un gran numero di
problemi comuni, dall'invecchiamento della popolazione alle poste in
gioco di una crescita “ecologica”. Inoltre, in molti campi i paesi membri
adottano sempre piu approcci analoghi, anche se le specifiche istituzioni
e politiche variano notevolmente da uno all’altro. Si osserva altresi una
certa convergenza delle istituzioni e delle politiche nell’area OCSE in
alcuni settori. Di fronte a problemi comuni, i paesi OCSE hanno
progressivamente individuato un certo numero di istituzioni che, con
alcune modifiche locali adeguate in funzione del contesto, sembrano
essere idonee a politiche macroeconomiche e strutturali giudiziose in
situazioni molto varie: indipendenza delle banche centrali, regole
finanziarie e, fenomeno sempre piu evidente, creazione di istituzioni
fiscali indipendenti; rafforzamento del diritto alla concorrenza in
generale e delle autorita preposte alla concorrenza in particolare;
indipendenza delle autorita normative, meccanismi istituzionali per la
consultazione del pubblico sulle politiche governative e pratiche come
I'analisi dell'impatto della normativa (RIA). Le possibilita di
insegnamento tra paesi e di trasposizione delle politiche/istituzioni sono
dunque considerevoli, a dispetto della grande varieta dei contesti
nazionali.

La gestione del processo: qualche insegnamento d’ordine generale

Nonostante ’analisi dell’esperienza dei paesi OCSE non consenta di
identificare alcuno strumentario universale che permetta di condurre
una riforma, né suggerisca che tale strumentario esista, evidenzia un
certo numero di costanti nello svolgimento del processo di riforma. Tutti
gli approfondimenti condotti nell’ambito del progetto “Promuovere la
riforma” giungono alle seguenti constatazioni:

= [ importante disporre di un mandato elettorale per condurre
efficacemente una riforma. Si tratta di una delle piu forti conclusioni
che emergono dagli studi realizzati nell’ambito del presente progetto.
Le situazioni osservate incitano a pensare che un mandato elettorale
sia particolarmente importante qualora le riforme coprano un ampio
ventaglio (mercato del lavoro, pensioni, ambiente), in particolare
quando mirano 1 servizi pubblici di base (salute, istruzione,
amministrazione pubblica). Non basta vincere le elezioni o detenere
la maggioranza parlamentare: € estremamente importante aver
difeso le riforme presso gli elettori prima dello svolgimento stesso
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dello scrutinio.

La necessita di disporre di un mandato chiaro rende ancor piu
importante una comunicazione efficace. Le riforme riuscite di solito
sono accompagnate da un’azione di comunicazione coordinata e
coerente, mirante a convincere gli elettori e le parti in causa della
loro necessita e in particolare a sensibilizzarli ai costi che
comporterebbe l'assenza di una riforma. Qualora, come spesso
accade, il prezzo da pagare per lo status quo sia un costo
d’opportunita, il problema € ancor piu delicato perché il costo delle
occasioni mancate tende a essere politicamente “invisibile”. Una
chiara comunicazione sugli obiettivi a lungo termine della riforma &
particolarmente importante in tempi di crisi: se la riforma e
intrapresa in risposta a shock esogeni, questi obiettivi spesso non
risultano chiari. Tuttavia, la comunicazione non deve essere limitata
a “vendere” la riforma: occorre un impegno reale con tutte le parti in
causa che suppone l'ascolto delle loro preoccupazioni e pud sfociare
su alcune modifiche delle proposte di riforma, migliorandone la
qualita, cosi come le possibilita che vengano adottate.

Da quanto precede, risulta che l’elaborazione delle politiche deve
essere fondata su ricerche e analisi solide. L’esame dell’esperienza dei
paesi OCSE suggerisce che una difesa delle riforme fondata su dati
concreti e analisi affidabili contribuisca a migliorare la qualita delle
politiche pubbliche e incrementi le opportunita di adozione. Se i
difensori della riforma riescono a riunire un ampio consenso sui
vantaggi della riforma saranno maggiormente in grado di trattare con
gli avversari della riforma. Ciononostante, i problemi sollevati
dall’elaborazione delle politiche fondate su dati concreti variano a
seconda dei campi.

[ problemi succitati saranno a loro volta piu facili da superare quando
esistono istituzioni adeguate, capaci di sostenere l'intero processo di
riforma, dalla sua decisione alla sua implementazione. L'impatto
delle analisi economiche, in particolare, dipende in larga misura dalla
fonte: le ricerche presentate da un’istituzione che rivesta una certa
autorita, imparziale, che goda della fiducia di tutte le correnti
politiche hanno apparentemente un impatto molto maggiore.
Tuttavia, le istituzioni capaci di offrire competenze e consulenza, se
sono necessarie, non sono sufficienti. Sono spesso indispensabili
istituzioni efficaci allo scopo di dirigere e controllare I'attuazione di
una riforma.

La volontd politica riveste un ruolo essenziale. Quasi tutte le
valutazioni condotte nell’ambito del presente progetto evidenziano
limportanza di un’autentica volonta politica da parte della
personalita o dell'istituzione incaricata di attuare la riforma.
Numerosi studi sottolineano inoltre I'importanza della coesione del
governo a favore della riforma: qualora il governo non sia unito
attorno a un progetto di riforma, lancera messaggi ambigui e
l'opposizione sfruttera tali divisioni intestine, con il risultato di un
inevitabile fallimento. Detto questo, la necessita di una forte volonta
politica non significa che debba essere privilegiato un approccio
discendente delle riforme o che si debba preferire un’azione
unilaterale del potere esecutivo. Se da un lato le riforme unilaterali
sono talvolta 'unico modo per progredire e se i riformatori devono
probabilmente dimostrare una certa fermezza e abilita politica,
l’esperienza dei paesi dellOCSE suggerisce che il consenso sia



Quali insegnamenti
settoriali specifici si
possono trarre
dall’esperienza dei
paesi OCSE nei
confronti dei
riformatori?

Lariforma del mercato dei
prodotti nei paesi OCSE

preferibile alla coercizione.

®  Parzialmente per tali motivi, una riforma strutturale riuscita richiede
necessariamente del tempo. Secondo le valutazioni condotte
nell’ambito del presente progetto, la preparazione e I’adozione delle
riforme piu riuscite generalmente si estendono su diversi anni,
mentre la loro attuazione spesso richiede ancora piu tempo. Per
contro, numerose riforme meno riuscite sono state intraprese
frettolosamente, spesso in risposta a pressioni immediate: quando si
parla di riforma la precipitazione rischia di rallentare il processo. Se
le crisi possono fornire l'occasione per accelerare le riforme, questa
“finestra di tiro” in alcuni casi non pud essere sfruttata in modo
ottimale, a meno che siano stati condotti lavori di preparazione a
monte.

®  Spesso, le riforme riuscite richiedono piu tentativi. Tra i maggiori
successi esaminati dalla Segreteria, molti hanno fatto seguito a
diversi fallimenti e spesso appare a posteriori che alcuni tentativi
relativamente infruttuosi hanno di fatto aperto la strada a successive
iniziative, talvolta di ampio respiro, permettendo spesso ai decision-
maker di comprendere meglio le problematiche in causa.

In piu o meno larga misura, tutti gli studi condotti nell’ambito del
presente progetto tentano di determinare la questione di come rispondere
agli avversari della riforma. La natura e l'intensita dell’'opposizione sono
variabili, ma in quasi tutti i casi sembra delinearsi un certo numero di
tendenze generali.

= E utile coinvolgere coloro che saranno piu direttamente interessati
dalla riforma. L’inclusione e la consultazione non sono una garanzia
contro eventuali conflitti, ma sembrano essere proficue, in
particolare perché permettono di stabilire un clima di fiducia tra le
parti interessate.

" Le eventuali concessioni ai potenziali perdenti non compromettono
necessariamente le basi della riforma: spesso e possibile migliorare le
prospettive di alcuni gruppi che saranno colpiti da una riforma, senza
tuttavia rimetterne in discussione gli obiettivi fondamentali.

®  La questione di sapere se, quando e come occorre compensare i gruppi
svantaggiati da una riforma si pone in quasi tutti gli studi esaminati.
L’assenza di compensi rischia di rafforzare l'opposizione a una
riforma, ma un compenso eccessivo pud essere costoso o rischia
semplicemente di attenuare gli effetti della riforma stessa. Le
strategie piu comuni di compenso consistono nell'interinare i diritti
acquisiti e nel concedere lunghi periodi di transizione. Sono meno
frequentemente utilizzate le concessioni indirette, come 'adozione di
misure atte a compensare il costo della riforma per alcune categorie,
in altri ambiti.

Le prospettive settoriali nel successo della riforma

L’apertura dei mercati ¢ un campo in cui si osserva una buona
convergenza delle riforme condotte tra i paesi OCSE nel corso degli
ultimi decenni. La tendenza a un rafforzamento della concorrenza e
delle istituzioni interessate & sempre piu generale, cosi come l'apertura
alla concorrenza di settori precedentemente protetti. Cid si spiega in
particolare con il fatto che si tratta di un campo in cui le pressioni
concorrenziali internazionali e le organizzazioni e convenzioni
internazionali hanno ampiamente contribuito a far evolvere le politiche
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Lariforma del mercato del
lavoro e la crisi
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pubbliche, spesso in concomitanza con crisi importanti. Anche il
cambiamento tecnologico € stato un potente fattore di riforma in settori
come lelettricita e le telecomunicazioni, in parte perché ha esposto alla
concorrenza internazionale settori che precedentemente erano al riparo
da quest'ultima o perché ha offerto nuove possibilita di concorrenza
nelle attivita precedentemente caratterizzate da un livello elevato di
monopolio naturale. L’apertura di tali mercati alla concorrenza ha
spesso stimolato a sua volta nuove ondate d'innovazione.

A giudicare dall’esperienza di un certo numero di paesi OCSE, come
I’Australia all'inizio degli anni '90, una riforma della regolamentazione
dei mercati dei prodotti pud fornire un importante contributo per
rispondere a shock negativi. La deregulation pud accelerare la
riallocazione necessaria delle risorse e, riducendo il costo dell’attivita
aziendale, permettere di aiutare le imprese in difficolta senza che cio
incida sul budget. Tuttavia, puo rivelarsi difficile persuadere gli
stakeholder e 'opinione pubblica dell’interesse di tali riforme in termini
di rapporto globale costi-vantaggi, soprattutto perché il prezzo da pagare
per lo status quo spesso non é evidente. In molti casi, si sa chiaramente
chi paghera il prezzo di una riforma, quali aziende saranno colpite e
quali posti di lavoro saranno messi in pericolo, mentre non si sa
veramente chi paga per lo status quo. E difficile individuare le societa che
non sono mai entrate nel mercato o i settori che non si sono sviluppati,
senza parlare dei lavoratori che queste imprese o settori avrebbero
potuto assumere. Certamente, una riforma avra piu opportunita di avere
successo se viene svolto a monte un lavoro di valutazione e di
informazione sui costi dello status quo e sui potenziali vantaggi della
riforma.

Parallelamente, il successo delle riforme dei mercati dei prodotti
comporta in generale disposizioni transitorie destinate a evitare che i
produttori o consumatori interessati vedano la loro situazione
economica modificarsi in modo pronunciato. I problemi piu difficili
generalmente si pongono quando i proventi derivanti da una normativa
anticoncorrenza sono stati investiti nei prezzi degli asset: gli attuali
titolari di questi asset non hanno necessariamente approfittato della
precedente normativa, ma saranno toccati dalla riforma. Si rivelano
pertanto necessarie in tali casi compensazioni dirette o altre forme di
supporto temporaneo se i riformatori vogliono evitare che la transizione
sia troppo lunga.

La crisi mondiale ha evidenziato i problemi peculiari sollevati dalla
riforma del mercato del lavoro in molti paesi OCSE. Il summit del 2009 del
Consiglio dell’OCSE a livello ministeriale ha sottolineato la necessita di
adottare misure di rioccupazione e altre riforme per evitare che la
disoccupazione congiunturale diventasse strutturale. Tuttavia, una
riforma in profondita del mercato del lavoro € certamente molto piu
difficile a breve termine. Mentre un livello di disoccupazione elevato
tende a accentuare la pressione a favore di una riforma del mercato del
lavoro, un forte incremento della disoccupazione aumenta la probabilita
che una riforma, indipendentemente dalla forma che assumera, lasci
praticamente immutata la situazione dei lavoratori regolari titolari di
contratti a tempo indeterminato (lavoratori detti “integrati”). Poiché il
valore della protezione del lavoro aumenta parallelamente alla
disoccupazione, i lavoratori in situazione regolare avranno ulteriori
motivi per resistere a qualunque forma di rimessa in discussione della
legge sulla salvaguardia del lavoro in periodi di calo dell’attivita e i
pubblici poteri esiteranno senza dubbio a ammorbidire quest’ultima per



Il caso dellariforma delle
pensioni

Il successo di unariforma
fiscale favorevole alla
crescita

timore di distruggere ulteriormente posti di lavoro. Di conseguenza, le
riforme del mercato del lavoro durante i periodi di recessione mirano
generalmente ai lavoratori c.d. “non integrati”, vale a dire 1 nuovi
arrivati, i lavoratori con contratti atipici, 1 disoccupati e gli altri titolari di
prestazioni sociali.

Se tali riforme possono rivelarsi vantaggiose, possono anche contribuire
a aumentare la “dualitd” del mercato del lavoro. Tuttavia, 'analisi delle
riforme del mercato del lavoro condotte nei paesi OCSE sembra suggerire
che, a fronte dei tempi del processo di elaborazione delle politiche
pubbliche, le riforme ideate e adottate nel mezzo di una fase di
contrazione sono spesso attuate al momento della ripresa, quando il
miglioramento del mercato del lavoro puo facilitarne la realizzazione. In
altre parole, e subito dopo una recessione che una riforma ha maggiori
facolta di essere efficace.

La riforma delle pensioni sembra essere un settore in cui la
comunicazione risulta particolarmente importante e potenzialmente
efficace. Apparentemente, & diventato piu facile nel corso dell’ultimo
ventennio far accettare all’opinione pubblica la necessita e forse
I'inevitabilita della riforma dei regimi pensionistici generali, anche se
l'urgenza di tale riforma é talvolta contestata. Cio riflette in larga misura
I'impatto del dibattito pubblico sulle ripercussioni della diminuzione dei
tassi di natalita e 'allungamento della speranza di vita, in particolare per
1 sistemi pensionistici pubblici. Si ammette inoltre che 'attuale crisi ha
intensificato le pressioni sulle finanze dei sistemi pensionistici,
conferendo alla loro riforma una maggiore priorita.

Se rimane ancora difficile determinare come debbano essere ripartiti gli
sforzi, la necessita di riforma € ormai ampiamente accettata e sono gia
state adottate numerose misure in questo senso. L’esperienza dei paesi
dell’OCSE nel campo della riforma delle pensioni sottolinea I'importanza
della maggior parte degli insegnamenti generali sopra citati, tra cui in
particolare la necessita di condurre studi e consultazioni approfondite, i
rischi associati a un’eccessiva precipitazione e l'importanza della
comunicazione pubblica e di mandati elettorali chiari. Peraltro, le
strategie di riforma piu efficaci spesso hanno comportato periodi di
transizione relativamente lunghi, il cui effetto e sottrarre gruppi
importanti agli effetti della riforma. Cid permette in generale di fare in
modo che i lavoratori piu anziani, i cui interessi sono spesso al centro
del dibattito della riforma delle pensioni, non siano praticamente toccati
dalle nuove misure, mentre i giovani sostengano la quasi totalita dei
costi.

I principi di base che sottendono una riforma fiscale favorevole alla
crescita sono probabilmente piu importanti che mai. La necessita di
risanare le finanze pubbliche costringera numerosi paesi a cercare di
procurarsi nuovi ricavi nel corso degli anni a venire, estendendo
I'imponibile o aumentando l'aliquota, e 'impatto di questo processo
sulla ripresa dipendera in larga misura dalla loro capacita a individuare
le fonti di queste entrate che provocano la minor distorsione e il minor
numero di inconvenienti in termini di crescita. In un certo senso, le
difficolta sollevate dall’elaborazione di una riforma fiscale favorevole
alla crescita si riassumono in considerazioni di semplicita, equita,
facilita di amministrazione e costi di transazione potenziali. Tuttavia, la
resistenza alla riforma sta anche nel fatto che se una riforma fiscale € in
via di principio “generale” (il sistema fiscale riguarda tutti), e
relativamente facile e spesso vantaggioso da un punto di vista elettorale
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per i responsabili politici optare per riforme fiscali che favoriscono alcuni
gruppi di elettori. I vantaggi che derivano da tali misure sono infatti
mirati e visibili da parte dei beneficiari, mentre i loro costi sono ripartiti
su tutti i contribuenti e quindi sono meno visibili. Infine, nell’attuale
contesto, si pud temere che a causa dell’entita del loro deficit
finanziario, numerosi paesi esitino a intraprendere riforme che rischiano
di tradursi in notevoli diminuzioni delle entrate a breve termine; ne
deriva l'importanza delle incertezze sull'impatto delle riforme sul
comportamento dei contribuenti.

L’inquadramento dei dibattiti sulla riforma fiscale & determinante:
considerando il sistema fiscale nel suo insieme (o anche il sistema di
prelievo e trasferimento, quando é in discussione I'imposta sui redditi)
invece di concentrarsi su elementi isolati, i politici possono far capire
meglio 1 problemi che si pongono prendendo in considerazione
lefficienza e la equita. Sembra pertanto possibile promuovere le riforme
sotto forma di vasti programmi che permettano di eliminare le
distorsioni, pur ripartendo il pit ampiamente possibile i vantaggi e i
costi di adattamento. Poiché una riforma fiscale generalmente & un
processo lungo e complesso, la formulazione di obiettivi generali puo
contribuire a precisare il senso della riforma per gli attori interessati,
permettendo di resistere piu facilmente alle pressioni esercitate dai vari
gruppi. Spesso svolgono un ruolo essenziale in tal senso organi
indipendenti incaricati di valutare l'impatto probabile dei progetti di
riforma da un punto di vista del comportamento dei contribuenti, delle
entrate, dell’equita e della facilita di amministrazione; in particolare
spesso risulta determinante il ruolo dell'amministrazione fiscale. Infine,
la scelta del calendario di attuazione puo avere un impatto cruciale. Le
riforme che toccano la fiscalita delle aziende, in particolare, possono
avere effetti devastanti su queste ultime se non sono attuate
progressivamente; problemi analoghi possono porsi in caso di modifica
del regime tributario sui beni immobiliari o del regime fiscale sulla
proprieta privata.

Una delle osservazioni piu diffuse in merito alle difficolta sollevate dalle
riforme strutturali e che il costo € spesso immediato e concentrato su un
piccolo numero di attori, mentre i vantaggi richiedono pit tempo a
concretizzarsi e sono generalmente piu diffusi. Questa osservazione
sembra essere particolarmente pertinente quando si tratta di riforma
delle politiche ambientali. La maggior parte delle riforme che tocca
ambiente ha come effetto di ridurre i redditi di alcuni attori, per
garantire un ambiente migliore per la collettivita, come quando ad
esempio ’adozione di misure di lotta contro le emissioni di gas a effetto
serra impone ulteriori costi alle imprese industriali. Peraltro, gli effetti
positivi di queste misure spesso si fanno sentire solo al termine di un
lungo periodo. I dibattiti sulle riforme sono spesso complicati da
preoccupazioni relative agli effetti di queste ultime sulla competitivita, le
loro conseguenze in termini di ridistribuzione e i problemi che si
pongono quando i flussi di redditi soppressi da una riforma sono gia stati
investiti nei prezzi degli asset. A ci0 spesso si aggiungono incertezze di
ordine scientifico nella misura in cui gli argomenti avanzati per
giustificare una riforma sono spesso contestati da alcuni studiosi.
Appaiono anche divergenze per quanto riguarda ad esempio i metodi da
utilizzare per monetizzare i valori ambientali e i limiti delle analisi costi-
benefici. Pertanto, la scelta del metodo di analisi € spesso molto
politicizzata.

Un certo numero di insegnamenti possono essere tratti dalle riforme
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recentemente condotte nei paesi OCSE in merito al mezzi per
promuovere una riforma delle politiche ambientali. Innanzitutto, come
in altri campi, e indispensabile mobilitare le parti in causa e l'opinione
pubblica. Secondariamente, se la ricerca non puo “neutralizzare” da sola
le forze politiche, nulla si pud sostituire a analisi approfondite e concrete
per difendere una riforma dinanzi ai gruppi interessati e agli elettori. In
terzo luogo, la dipendenza storica comporta che la scelta dei mezzi
d’azione dipenda in larga misura dalle istituzioni e dai regimi
regolamentari in essere. Quarto, sono spesso indirettamente prese in
considerazione considerazioni sulle conseguenze delle riforme in
termini di competitivita e ridistribuzione tramite esenzioni parziali e/o
temporanee dell’applicazione di alcune disposizioni, aiuti temporanei e
tempi lunghi di attuazione. Tuttavia, occorre verificare che tali misure
siano separate dall’attivita inquinante e non immobilizzino risorse in
attivita a cui bisognerebbe porre fine. Infine, se deve essere
implementato un sistema di scambio di licenze, sara forse necessario,
per ragioni politiche, anche se non & auspicabile da un punto di vista
economico, concedere gratuitamente un certo numero di licenze ai
principali inquinatori (per “diritti acquisiti”). In questo caso, i pubblici
poteri dovranno garantire una transizione progressiva verso un sistema
che poggi totalmente sull’aggiudicazione di licenze.

I governi che cercano di riformare i sistemi sanitari e Pistruzione
rischiano di dover affrontare un certo numero di problemi comuni,
largamente attribuibili al fatto che questi due settori coprono un gran
numero di servizi direttamente garantiti dal settore pubblico:

= ] sistemi sanitari e d’istruzione dipendono ampiamente da fattori
storici. Sono vasti e complessi e hanno seguito evoluzioni molto
specifiche secondo i contesti nazionali. La questione di sapere cosa &
possibile o auspicabile dipende pertanto in larga misura dalle scelte
operate in passato.

= In entrambi i settori, i fornitori di servizi hanno in generale interessi
ben organizzati e ispirano piu fiducia rispetto ai responsabili politici
agli occhi del pubblico. Pertanto, possono esercitare un’enorme
influenza sul processo di riforma, in particolare perché 'attuazione
concreta di quest’ultimo richiede spesso la loro cooperazione.

®  Non vi & consenso sul modo di valutare i risultati in materia di salute
e istruzione. Cio e dovuto parzialmente alla molteplicita e alla
complessita degli obiettivi da raggiungere in entrambi i campi, ma
anche all’assenza di indicatori affidabili, generalmente accettati, della
qualita dei risultati e del loro valore. E difficile condurre riforme
fondate su dati concreti quando tali dati non sono disponibili o sono
contestati. E il motivo per cui i lavori condotti dagli organismi
nazionali o internazionali per raccogliere informazioni affidabili e
credibili sui risultati delle politiche pubbliche possono contribuire in
modo molto utile a chiarire i termini del dibattito; i risultati del
programma “PISA” delllOCSE nel campo dell'istruzione sono un
classico esempio di questo tipo di attivita.

®  Le politiche condotte in questi due settori sono caratterizzate in
generale da lunghi tempi di attuazione, dalla loro elaborazione alla
loro implementazione. Nessun governo rimane di norma in carica per
un periodo sufficiente perché i vantaggi derivanti dalle riforme
lanciate gli siano accreditati.

= Le opinioni non convergono sulla nozione di “best practice” in questi

© OECD 2010



Lariforma
del’amministrazione
pubblica: come “riformare i
riformatori”’?

© OECD 2010

due settori. In alcuni casi, emerge un ampio consenso su alcuni
aspetti essenziali di un quadro d’azione solido. Trattandosi della
salute e dell'istruzione, invece, non esiste alcun modello di questo
tipo che permetta di definire le migliori pratiche a cui confrontare le
politiche attuate da ogni paese.

Nonostante la presenza di molteplici ostacoli, molti paesi OCSE hanno
lanciato riforme dell’istruzione e della salute in tempi recenti. La loro
esperienza indica un certo numero di insegnamenti in merito
all’atteggiamento dei pubblici poteri di fronte a tali ostacoli:

= E raro che possano essere imposti cambiamenti importanti ai
professionisti della salute o al corpo insegnanti; le riforme di
successo sono generalmente corredate di concessioni, talvolta
sostanziali, a loro favore. Le riforme della salute, in particolare sono
molto costose, e anche se sono destinate a contribuire a contenere i
costi a lungo temine, spesso comportano importanti concessioni a
breve termine.

= Questo processo di negoziazione significa che le riforme suppongano
studi approfonditi e lunghi tempi di preparazione; non sono ambiti in
cul possono essere coronate da successo riforme improvvise.

= Si rivelano spesso utili dati e analisi piu approfonditi e di migliore
qualita, in particolare confronti internazionali, ma occorre spesso che
emerga un consenso sul valore e il significato di tali informazioni.

La riforma dell’amministrazione pubblica solleva numerosi problemi
analoghi a quelli citati per le riforme della salute e dell'istruzione, in
termini di portata, di scala e di complessita, in particolare problemi di
dipendenza storica, di tempi di attuazione, di coordinamento tra i vari
livelli amministrativi e la necessita di ottenere il consenso degli attori
del settore pubblico che saranno direttamente coinvolti nella riforma. E
anche un campo in cui puo rivelarsi difficile giustificare concretamente
le proposte di riforma, a fronte della difficolta di valutare la qualita e
I'efficienza dei servizi pubblici o del’amministrazione pubblica. Inoltre, &
raro che i cittadini reclamino una riforma di questo genere; se si
lamentano spesso dell’inefficacia del settore pubblico o della qualita dei
servizi pubblici, la questione delle riforme interne delle amministrazioni
interessa generalmente poco l'opinione pubblica; sensibilizzare il
pubblico alla necessita di una riforma € quindi in sé una delle prime
sfide che dovranno raccogliere i governi che desiderano intraprendere
riforme in questo senso. Infine, le riforme delle amministrazioni
pubbliche pongono i responsabili politici di fronte al problema della
“riforma dei riformatori”, poiché I'amministrazione pubblica deve di
fatto elaborare e attuare la propria riforma, imponendosi misure che
rischiano di essere mal percepite da un gran numero di funzionari.

Molti degli insegnamenti che emergono dall’esperienza recentemente
acquisita nel campo della riforma dell’amministrazione pubblica
riguardano direttamente le sfide sopra illustrate:

® Eindispensabile sensibilizzare i cittadini alla necessita della riforma e
fare in modo che la sostengano. La comprensione e l'appoggio
dell’opinione pubblica saranno certamente piu facili da ottenere se le
riforme  amministrative sono accompagnate da  riforme
complementari piu  visibili come iniziative nel campo
dell'amministrazione elettronica, che possono permettere al
contempo ai cittadini di esprimersi meglio e migliorare la qualita dei
servizi pubblici.
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®  Sono anche importanti consultazioni approfondite con i funzionari
interessati alla riforma. E possibile ottenere il sostegno dei funzionari,
o attenuarne lopposizione, con riforme complementari che
forniscano loro vantaggi. Una migliore retribuzione puo certamente
giocare a favore, ma misure miranti a migliorare le condizioni
lavorative, a rendere il lavoro piu soddisfacente o a facilitare lo
sviluppo professionale dei funzionari possono convergere tutte nella
direzione della riforma.

= Un approccio graduale, che permetta il feedback e rettifiche lungo il
processo pud ridurre le incertezze e quindi 'opposizione. Tuttavia,
per conservare tale impostazione per un lungo periodo, occorre una
forte determinazione. A fronte della probabilita di uno o piu
cambiamenti di governo, € indispensabile che organismi indipendenti
e permanenti possano condurre la riforma.

® Le organizzazioni internazionali possono svolgere un ruolo
importante permettendo scambi di conoscenze e di informazioni,
valutando le politiche pubbliche e favorendo la cooperazione tra le
amministrazioni  nazionali. Fornendo punti di confronto
internazionali e mobilitando le pressioni esercitate dai pari, possono
contribuire a rafforzare le incitazioni a riformare.

Un certo numero di tratti comuni caratterizza le istituzioni e i processi
che permettono di produrre una normativa di qualitd. Il primo e
I'approntamento di un quadro generale chiaro e ben strutturato. E
essenziale che il sistema sia strutturato in modo da permettere un
approccio della riforma che mobiliti tutte le amministrazioni e che sia
adottato un impegno fermo a favore di wuna cultura della
regolamentazione che incoraggi la condivisione delle informazioni, la
fiducia e la cooperazione, parallelamente a un’autentica volonta politica,
ai vertici, di condurre una riforma normativa. Come sopra indicato, si
tratta di un settore in cui esiste una certa convergenza istituzionale tra i
paesi OCSE, il ché lascia pensare che paesi dotati di istituzioni, sistemi
politici e culture giuridiche molto diverse di fatto adottino soluzioni
analoghe quando sono posti di fronte alla necessita di riforme simili.
Questa diffusione delle istituzioni e delle politiche pubbliche e
incontestabilmente facilitata dalla cooperazione nell’ambito delle
istanze internazionali.

Un confronto sistematico dell’esperienza dei paesi OCSE nel campo del
risanamento delle finanze pubbliche dagli anni 70, permette di trarre un
certo numero di insegnamenti che interesseranno certamente i
responsabili politici che desiderano porre fine al deterioramento
spettacolare dello stato delle finanze pubbliche dell’area OCSE dal 2007.
Tuttavia, tali impegni dovranno certamente essere adattati alle attuali
circostanze. Innanzitutto, se tutti i processi di risanamento delle finanze
prevedono una combinazione di misure che riguardano sia le entrate che
le spese, numerose ricerche lasciano pensare che il processo sia piu
sostenibile se poggia soprattutto su un controllo delle spese, in
particolare in termini di consumi e di trasferimenti. Secondariamente, i
programmi di risanamento delle finanze fondati sul controllo delle spese
generalmente giungono a risultati migliori da un punto di vista della
crescita rispetto a quelli che si appoggiano essenzialmente su un
aumento delle entrate. In generale, un buon risanamento delle finanze
non inizia con una riforma delle istituzioni finanziarie. Le prime misure
mirano abitualmente a realizzare risparmi immediati e spesso rivestono
un carattere ad hoc. Tuttavia, i poteri pubblici sono spesso portati a
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riesaminare in un secondo momento le regole e istituzioni finanziarie
per preservare i progressi compiuti. L’esperienza della Svezia nel corso
degli ani '90 illustra particolarmente bene questo processo, ma non €
l'unico paese ad averlo abbracciato.

Globalmente, la combinazione piu efficace sembra associare obiettivi di
equilibrio finanziario strutturale e massimali delle spese in termini
nominali. Possono anche essere molto utili alcuni meccanismi che
appesantiscono il costo politico di ogni infrazione alle regole. Questo
genere di dispositivi tuttavia puo funzionare solo se gli amministratori lo
adottano veramente. Da alcuni anni, ci si interessa sempre di piu alla
creazione di consulenti finanziari o di altre istanze indipendenti dalle
correnti politiche che assumono una parte almeno delle funzioni
tecniche coinvolte nel processo finanziario, spesso parallelamente
all'implementazione di una regola finanziaria. Tali istanze possono
contribuire a migliorare le situazioni finanziarie.

La crisi rendera piu
facile o piu difficile la
riforma?

© OECD 2010

La sfida della riforma dopo la crisi

L’economia mondiale e ancora sotto lo shock della recessione piu
profonda e piu estesa che abbia mai conosciuto da piu di mezzo secolo a
questa parte. I paesi OCSE devono cogliere la sfida di una ripresa
sostenibile dalla crisi. Sara necessario trovare una combinazione di
misure che permettano loro di risanare le finanze pubbliche senza
soffocare la crescita. Le riforme strutturali possono facilitare il
raggiungimento di questo duplice obiettivo, rafforzando il potenziale di
crescita e, in molti casi, riducendo le pressioni esercitate sui budget
pubblici. Le difficolta saranno tanto piu grandi quanto piu il numero
delle misure strutturali e finanziarie adottate nel 2008-09 con urgenza
allo scopo di attenuare le conseguenze immediate della crisi rischiano di
nuocere alla crescita a lungo termine se rimangono in vigore a medio o
lungo termine. Infine, € importante notare che l'attuale crisi potrebbe
fungere da catalizzatore per riforme miranti a garantire una ripresa e
una crescita economica futura compatibili con uno sviluppo sostenibile.

Numerose ricerche sulla riforma delle politiche pubbliche lasciano
pensare che le crisi possono creare importanti opportunitd di riforma. I
lavori condotti dall’OCSE confermano globalmente questo legame tra
crisi e riforma. Tuttavia, permettono anche di pensare che la salute delle
finanze pubbliche sia generalmente proporzionale all’entita delle
riforme. Di fatto, 'esistenza di un legame tra la salute delle finanze
pubbliche e i progressi della riforma strutturale € una delle constatazioni
piu nette che emergono dalle ricerche recentemente condotte. L'impatto
della crisi attuale e di fatto ambiguo: la crisi potrebbe rafforzare le
incitazioni a perseguire alcune riforme, ma i pubblici poteri avranno
anche maggiori difficolta a condurle a causa della situazione finanziaria.
Dovranno dimostrare una grande ingegnosita per creare i margini di
manovra finanziari necessari per finanziare i costi immediati delle
riforme, anche se gli effetti a lungo termine di queste ultime sulla
situazione finanziaria e la crescita devono in via di principio facilitare il
risanamento delle finanze pubbliche. Le riforme dovranno anche essere
presentate come azioni auspicabili per motivi strutturali a lungo termine
e non semplicemente come riduzioni inevitabili della spesa pubblica.
L’esperienza incita a pensare che le riforme essenzialmente giustificate
da una reazione a problemi finanziari rischiano di essere difficilmente
perseguibili quando questi problemi si dissipano.
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Promuovere la riforma strutturale: il ruolo del’OCSE

Gli studi condotti nell’ambito del presente progetto confermano che &
piu facile promuovere una riforma se quest’ultima e sostenuta da dati e
analisi comparabili internazionali. In diversi campi, I'OCSE &
particolarmente ben posizionata per fornire tali dati. L'utilita dei lavori
condotti dall’OCSE e spesso evidenziata quando permettono ai paesi di
confrontare le loro performance o le loro politiche a quelle degli altri
paesi: il confronto rivela spesso agli elettori o alle élite che istituzioni o
situazioni che possono considerare soddisfacenti sono in realta mediocri
rispetto ad altre. L'utilita di tali scambi di conoscenze € ancor piu
evidente dal momento che le riforme riuscite richiedono spesso piu
tentativi. Il confronto tra paesi e il dialogo internazionale sulle politiche
da approntare possono accelerare il processo di apprendimento dei
politici, permettendo ai governi di confrontare le loro esperienze e di
evitare di commettere gli stessi errori commessi da altri.

L’OCSE puo anche svolgere un ruolo determinante aiutando i paesi a
raccogliere la sfida di un gradualismo sostenibile. In molti campi, il
successo di una riforma poggia sull’attuazione di una serie di riforme
puntuali, ma coordinate, su periodi che possono superare la durata della
maggior parte dei governi. L’OCSE puo0 aiutare le istituzioni nazionali in
essere a perseguire riforme coerenti su periodi prolungati.

Infine, in qualita di organizzazione pluridisciplinare, I'OCSE ¢ in grado di
riunire informazioni e esperienze provenienti da vari ambiti,
permettendo un reciproco arricchimento del dibattito dedicato a
questioni economiche, sociali, ambientali e di governance. Cio dovrebbe
permettere di garantire come minimo la coerenza delle politiche, vale a
dire evitare che misure contraddittorie siano adottate in vari campi.
Talvolta, I'Organizzazione pud svolgere un ruolo ancora piu importante,
cercando di individuare le potenziali complementarieta tra le riforme
quando lattuazione coordinata di varie riforme che si rinforzano
reciprocamente pud amplificare gli effetti positivi di ciascuna di esse
prese singolarmente. Questa pluridisciplinarieta € una carta vincente
decisiva nell’attuale congiuntura a fronte della necessita di ottimizzare
le sinergie e di ridurre al minimo gli arbitrati tra le misure destinate a
rispondere alle conseguenze immediate della crisi e quelle che mirano a
obiettivi piu distanti.

Per ulteriori informazioni

Bibliografia

14

Per maggiori informazioni su questa nota e sui lavori condotti dall’OCSE
nell’ambito del progetto “Promuovere la riforma”, vi invitiamo a
contattare:

William Tompson, Divisione delle Politiche di Sviluppo Regionale,
Direzione della Governance pubblica e dello Sviluppo territoriale, tel.:
+33(0) 145 24 15 76, e-mail: william.tompson@oecd.org.

Cheonsik Woo, Segreteria Generale, tel.: +33 (0) 1 45 24 76 84, e-mail:
cheonsik.woo@oecd.org.

Le conclusioni sopra riassunte sono tratte dagli studi riportati nella
pubblicazione dell’OCSE intitolata Making Reform Happen: Lessons from
OECD Countries (2010).
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OECD Tokyo Centre
Nippon Press Center Bldg
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Tel: (81-3) 5532 0021
center@oecdtyokyo.org
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C.P., 11560, Mexico D.F.
Tel: (00.52.55.9) 138 6233
mexico.contact@oecd.org

Stati Uniti

OECD Washington Centre
2001 L Street, NW - Suite 650
Washington D.C. 20036-4922
United States

Tel : (00.1.202) 785.6323
washington.contact@oecd.org

www.ocde.org/centrodemexico

www.oecdwash.org
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