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Ŷ
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PARTE I 

INTRODUZIONE





Capitolo 1

LA POLITICA 
PENSIONISTICA IN 
ITALIA: POLITICS E 
POLICY

11 " welfare state” e’ da qualche anno a questa parte al centro di una crescente 

attenzione, tanto nel dibattito accademico quanto nell’ arena politica. Da un 

lato, infatti, più’ scuole di pensiero si confrontano per far emergere un "pat­

tern* interpretativo capace di rendere ragione della molteplicità’ delle implica­
zioni teoriche connesse con la ricchezza delle fenomenologie a cui lo sviluppo e 

l’evoluzione degli 'welfare states” ha dato origine. Dall’ altro, 1’ offensiva - ad 
un tempo teorica e politica - della "New Riglit” (Bosanquet, 1985) alimentata 
dalle sempre più’ evidenti difficolta’ in cui si e’ venuto a trovare il tentativo 

di coniugare "Efficienza" e "Giustizia” proprio degli assetti socio-economici di 
matrice Keynesiana insiste nell’ indicare negli eccessi delle sfere regolative del 

Pubblico il principale imputato dell’arresto della Crescita.

Certo, e’ difficile resistere alla tentazione di liquidare le argomentazioni dei 
fautori di un ritorno al "Mercato" come impregnate di ideologia e di "revansci­

smo”; gli elementi non mancano di sicuro. Tuttavia, e’ necessario raccogliere la



sfida e accettare il confronto. Non tutto quanto sostenuto dai propugnatori di 

un neo-liberismo può’ essere rigettato alla leggera. Alcuni temi, in effetti, meri­

tano di essere presi attentamente in considerazione. Basti pensare, ad esempio, 

al rapporto tra spesa pubblica ed inflazione; alla controversa questione dei tra­
sferimenti sociali e dei suoi impatti redistributivi; al terreno sdrucciolevole della 

relazione tra finanziamento dei sistemi di sicurezza sociale e (dis)occupazione. 

Lo spartiacque che cosi’ si profila tra i cantori del ”Piu’ mercato meno stato”, 

da una parte, e i difensori di una ulteriore riqualificazione del "welfare state”, 

dall’ altra, tende ad imperniarsi sempre più’ sulla diversa valutazione delle com­
patibilita’ tra ” Politica* ed " Economia*.

Se dunque sullo sfondo di questo irrisolto e spesso infuocato dibattito in­

combe con tutta la sua problematicita’ la pervasiva coppia antinomica "Pub­

blico/Privato’’ , allora diventa di cruciale importanza illuminare - da un punto di 

vista teorico ed euristico - le varie fasi che hanno accompagnato prima 1’ emer­

gere, poi la diffusione ed infine 1’ "entrata in crisi" dei complessi organizzativo- 

istituzionali che danno corpo e sostanza alle politiche di "welfare”. In questa 

prospettiva, si assiste al ricorso di una pluralità’ di approcci. Da quelli "long 

range” che enfatizzano la dimensione strutturale che scandisce il susseguirsi 

delle diverse fasi e dei rispettivi "principi di organizzazione” (Paci, 1982; 1984); 

a quelli che insistono sulle "Power resources” e sul ruolo del compromesso di 
classe tipico delle socialdemocrazie scandinave (Korpi,1983; Stephens,1979; Sha- 

lev, 1982);. a quelli che sottolineano le implicazioni struttural-funzionali (Flora 

e Heidenheimer, 1981; Alber, 1982); a quelli che attirano 1’ attenzione sulla ri­

levanza dei fattori politici (Castles, 1981). Là letteratura a cui questi diversi 

approcci hanno dato vita e’ diventata in breve tempo davvero di dimensioni 

considerevoli. Due capisaldi, tuttavia, sembrano imporsi, al di la’ e al di sopra 
dell’ apparente entropia che pare caratterizzare la ricerca teorica ed empirica, 

facilmente identificabili con una sintetica ma felice formulazione: "Politics mat­

ters versus politics does not matter”. Cosi’, svalutazione del ruolo dei fattori 

"politici", da un lato, e loro enfatizzazione, dall’ altro, paiono polarizzare il 

dibattito.
E’ questo il quadro teorico entro cui si inscrive il presente contributo, collo­

candosi apertamente sul versante del "Politics matters”. Questa netta opzione 

teorica in favore della centralità’ della rilevanza dei fattori politici deriva essen­

zialmente dal fatto che già’ ad un’ osservazione superficiale e’ possibile scorgere 

macroscopiche differenze morfologiche ed organizzative all’ interno della fami­
glia degli welfare states dei paesi a capitalismo avanzato (OECD, 1978). Come 

ignorare, infatti, che la versione italiana del "welfare state” appare, a parila’ 

di condizioni strutturali, lontana sia da quella svedese - ad esempio - che da 
quella della Francia? A cosa attribuire, allora, se non alle specificità’ proprie 

del sistema politico italiano tali differenze ? Come non tener presente il fatto 

che quasi ovunque i vari sistemi di sicurezza sociale sono la risultante di "welfare 

policies” veicolate dallo strumento legislativo ?

La dimensione politica emerge, quindi, come uno dei principali referenti



teorici ed empirici della spiegazione del complesso delle dinamiche sottese all’ 

evoluzione dei sistemi di "welfare”. L’arena politica costituisce cosi’ il "luogo” 

per eccellenza della "regolazione” pubblica dei conflitti (re)distributivi.1 E’ a 

questo punto che il "proprium” dell’ azione politica (Stoppino, 1983) interviene 
con tutto il suo articolato e composito corollario di "decisioni”. Regolazione e 

decisione costituiscono, infatti, un binomio indissolubile. Si comprende, allora, 

perche’ acquisti una salienza cruciale lo studio del policy process nelle sue diverse 

fasi, dalla costituzione delle "issues” alla decisione alla "messa in opera" (Dente, 

1986 ). D’ altra parte, in questa successione (Dye, 1976; Hogwood e Peters, 
1983) una importanza particolare riveste la fase nodale del ”decision-making”. 
Solo attraverso lo studio del processo decisionale, pertanto, appare possibile far 

emergere il groviglio di conflitti e di interessi in esso coinvolti.

Nello studio dei processi di "policy-making" una massa crescente di ricerche - 

quella degli output studiti - e’ dedicata alla fase Ieri ni naie del ””policy process": 

quella della attuazione delle decisioni da parte dei diversi organi amministrativi 
interessati. Ora, se ciò’ risulta estremamente importante nell’ analisi di quelle 

politiche di sicurezza sociale connesse con 1’ erogazione di servizi e di prestazioni 

"in natura* (in primis, servizi sanitari) un tale approccio si presenta come secon­

dario rispetto a quello del puro momento decisionale in un’ area delle politiche 

sociali quale quella pensionistica qui al centro dell’ attenzione. La ragione di 
questa fondamentale differenza risiede, evidentemente, nel fatto che nel caso di 

questo tipo di politiche le prestazioni erogate sono essenzialmente "in denaro".’ 

Ne discende che, se non si può’ certo sostenere che i conflitti (re)distribntivi si 

esauriscano nella sola fase della "decisione”, per le politiche dei trasferimenti 

sociali in generale e per quella pensionistica in particolare non e’ infondato ri­

tenere che essi si concentrino prevalentemente, se non esclusivamente, nella fase 

centrale del "policy process", costituzita dalla "decisione”.

Studiare allora il processo decisionale in quest’ area della politica sociale 

significa, nella specificità’ della situazione italiana, focalizzare 1’ attenzione sul 

processo di produzione legislativa. E’ infatti nell’ arena parlamentare che si 

condensano - nel sistema politico dell’ Italia contemporanea • tutti i conflitti 
(re)distributivi attraverso 1’ incessante azione di rappresentanza dei diversi in­

teressi operata dai partiti che si intreccia (e si scontra) con 1’ azione (ed i vincoli 

sistemici) del "governo” (e delle rispettive maggioranze - di coalizione o non). 

L’ "issile” pensionistica non si sottrae certo a questa regola generale delle demo­

crazie rappresentative a "pluralismo organizzato" (Bordogna e Provasi, 1984). 
Essa, infatti, si trova immersa nei conflitti allocativi proprio per la sua im­

mediata "visibilità’" politica derivante dalla facile "calcolabilita’" in termini di 
costi/benefici delle decisioni di politica pensionistica. Essa, pertanto, costitui­
sce nel complesso delle politiche sociali la componente che meglio delle altre si 

presta all’ analisi dell’ impatto dei fattori politici nella formaaione e nello svi­

1 Si impiega qui il termine (re)distributivi per sotto- lineare come questo tipo di conflitto 

non possa essere compiutamente interpreta- to se non come una declinazione dei conflitti 

"distributivi".



luppo di questo pilastro dei moderni sistemi di sicurezza sociale. La politica 

pensionistica, infatti, racchiude in se’ tutte le dimensioni costitutive delle arene 
politiche degli "welfare states" post-keynesiani: dai conflitti (re)distributivi con 

le correlate dinamiche della rappresentanza e dell’ azione dei partiti; agli "im­
perativi” ed ai vincoli all’ azione dei governi; alla (rì)produiione del consenso 

(Offe, 1982; O ’ Connor, 1973; Gough, 1979).

In quest’ ottica, nel contributo presentato in queste pagine tento di esplo­

rare il momento nodale del del "decision-making" nel "policy process" in questa 

area cruciale della politica sociale in Italia. E proprio perche’ - al di la’ della 

applicabilita’ o meno del paradigna "neo-corporativo” all’ interpretazione de­
gli assetti socio-politici dell’ Italia contemporanea (Regini, 1984) - in un modo 

(rappresentanza "immediata” degli interessi e produzione "endogena" di inter­
venti regolativi) o in un altro (ratifica di decisioni prese nell’ ambito di pratiche 

tripartite di "concertazione”) 1’ arena parlamentare si configura come il "luogo" 

politicamente più’ visibile dell* intero processo decisionale, la conseguente ana­
lisi del processo di produzione legislativa assume una rilevanza centrale. L’ 

arena parlamentare costituisce cosi’ 1’ osservatorio privilegiato in cui si conden­

sano e si riflettono, con tutte le contraddizioni denunciate dalla "Teoria della 

democrazia" (Schumpeter, 1942; Pizzorno, 1983), tutte le principali dinamiche 

che gravitano attorno alle azioni dei protagonisti della "Politicai Life* (Easton, 
1965). L’ analisi del processo di produzione legislativa si configura, quindi, come 

1’ unico approccio capace di cogliere nel suo complesso I’ insieme di queste di­

namiche e di farne affiorare le "logiche* sottostanti (Elster, 1979). In sostanza, 

1’ approccio qui proposto e’ quello che si potrebbe riassumere come incentrato 

sullo studio della "Politics of pension policy".

Nell’ analisi dei processi di ”policy-making” si e’ soliti distinguere, da un 

punto di vista funzionale, tra tre diverse e consequenziali fasi: 1’ "input”, la 

"black box" e I’”output”. Ora, se la prima di queste tre fasi e’ intrinsecamente 

legata alla costellazione degli interessi ed alla sfera della loro rappresentanza, la 

seconda si impernia sul processo vero e proprio di "produzione" delle decsioni 

mentre la terza fase concerne il "prodotto" che scaturisce dalla "black box” ri­
sulta abbastanza agevole comprendere che la fase politicamente più’ rilevante e’ 

precisamente quella intermedia. Discende, di qui, l’utilità’ di affrontare lo studio 
dell’impatto dei fattori politici nella formazione della politica pensionistica in 

Italia focalizzando 1’ attenzione proprio sulla ”black box". Poiché’, da un punto 

di vista metodologico, sarebbe possibile osservare direttamente 1’ interno della 
"black box* solo attraverso il ricorso a tecniche mutuate dall’ antropologia quali 

quella dell’ "osservazione partecipante”, appare relativamente poco costoso su­

perare gli innumerevoli ostacoli ad essa connessi ricorrendo ad un approccio di 

tipo "induttivo”. Con quest’ ultimo, consistente in un’ analisi delle differenze 

fra 1’ "input" e 1’ "output", infatti e’ possibile inferire intorno alle dinamiche 

"comportamentali" che attraversano e caratterizzano incessantemente l’arena 
parlamentare. Volendo rappresentare graficamente la struttura del processo de­

cisionale appena descritto si otterrebbe il modello riprodotto nella figura 1.1 qui



sotto che che si ispira ai classici modelli "input-output,”

Fig. 1.1 - Macromodello del processo del polky-iiiafcing: 
attori, luoghi e "prodotti”.

Da questa specifica angolazione, il referente empirico più’ immediato ed 
"espressivo" 11011 può’ che essere individuato nel volume delle proposte di legge 

che hanno compiuto per intero e con successo il loro "iter” fino ad arrivare alla 
trasformazione in provvedimento legislativo. In questo senso, infatti, 1’ analisi 

dei flussi di presentazione e dei meccanismi di "selezione" dei disegni di legge 
consente di "misurare" il grado di politicità’ della "issue" pensionistica e il ruolo 

e 1’ impatto degli attori politici - in termini di decisioni e di "non decisioni" 
(Bachrach e Baratz, 1962) - sulla politica pensionistica in Italia. L’ipotesi di



fondo sottesa all’analisi qui presentata, infatti, implica un’esplicita assunzione 

del fatto che "Politics matters”. Tale assunzione, che trae origine • come sottoli­

neato in precedenza - dall’ esistenza di una molteplicità’ di soluzioni e di assetti 

istituzionali dei sistemi di sicurezza sociale in paesi assimilabili da un punto di 
vista strutturale, e’ indissolubilmente legata all’ipotesi che in Italia il sistema di 

"welfare”, in generale, e quello pensionistico,in particolare, rappresenta fonda­

mentalmente la risultante delle peculiarità’ del sistema politico italiano. Di un 
sistema, cioè’, in cui il sottosistema dei partiti - con i suoi specifici correlati sia 

sul piano della formazione di coalizioni di governo, che della presenza di radicate 

"subculture* politiche (Farneti, 1973; 1979), sia nella struttura della rappresen­
tanza degli interessi che nella conformazione della competizione politica "intra* 

e "infra” partitica - ha espresso continuativamente maggioranze parlamentari 
costitutivamente incapaci di perseguire e realizzare politiche efficacemente redi- 

stribulive "dall’alto verso il basso”. Inefficacia redistributiva, particolarismo e 
clientelismo, cosi’, sono diventati i tratti distintivi della politica sociale italiana 

cosi’ come della politica pensionistica.

L’ intento di questo lavoro e’ dunque quello di illuminare, attraverso un’ 

attenta analisi del processo di produzione legislativa nelle sue diverse fasi, la 

dimensione del ”conflitto” (di classe) che permea la formazione delle ”welfare 

policies". In questa prospettiva, l’analisi viene incentrata sulle modalità’ - in 
presenza di vincoli "strutturali" tanto all’azione dei diversi partiti quanto al­

l’azione dei vari governi in .carica - della composizione/selezione degli interessi 

nell’arena parlamentare in u*ia sfera dell’intervento regolativo pubblico-statuale 

contraddistinta da elevate potenzialita’ redistributive e quindi di da un altret­

tanto elevato grado di politicità'. Non va infatti dimenticato che la "parlamen- 

tarizzazione" della lotta di classe rappresenta uno degli elementi fondanti della 
conformazione della "polity" delle società’ a capitalismo avanzato sorte sulle 

ceneri del fallimento delle esperienze liberiate dei primi decenni del capitalismo 

industriale.

1.1  La p o litics della p olitica  p en sio n istica  ita ­
liana: la cen tra lità ’ d ell’arena p arlam en ­
tare

Non e’ certo necessaria una conoscenza specialistica per rendersi conto della 

rilevanza della dimensione della politics nella formazione della politica pensio­
nistica in Italia. Basta ad esempio riandare con la memoria agli innumerevoli 

fallimenti dei tentativi di riforma del sistema pensionistico italiano per averne 

una conferma difficilmente controvertibile. Come non vedere in essi, infatti, nelle 
reiterate "non-decisioni” (Bachradi e Baratz, 1962) il riflesso dell’ azione di at­

tori politici reciprocamente interagenti? Come ignorare il fatto che le policies



perseguite in questo settore della politica sociale sono il risultato di complessi 

processi decisionalidagli esiti incerti ? L’ azione degli attori politici nei diversi 

"luoghi* di esercizio e di "applicazione” del rispettive quote di potere appare 
pertanto chiaramente come il referente teorico ed empirico principale per un’ 
analisi "ermeneutica* della formazione delle scelte in questa area delle welfare 

policies in Italia. In realta’ quindi concentrare 1’ attenzione sugli outputs del 

policy-making costituisce solo il punto di partenza per cercare di risalire alle 

dinamiche più’ profonde da cui la politica pensionistica scaturisce.

L’ azione degli attori politici in senso lato (partiti, governi, gruppi di interesse 
e di pressione) si snoda e si sviluppa in una molteplicità’ di luoghi contrassegnati 

da un vasto campo di variazione quanto a grado di istituzionalizzazione e di vi­

sibilità’ e di trasparenza (dall’arena parlamentare, ai tavoli delle negoziazione 
tripartite, ai comitati tecnici dei ministeri). E’ innegabile, tuttavia, che indi­

pendentemente dal livello di efficacia (e di efficienza) decisionale attribuibile a 

ciascuno di questi luoghi l’ intero complesso delle dinamiche delle interrelazioni 
dei vari policy-makers sembra imperniato, da un punto di vista strido sensu 

"politologico* 2 principalmente attorno ad uno di essi: 1’ arena parlamentare. 

L’ individuazione nell’ arena parlamentare del luogo politico in cui più’ evidenti 

risultano gli effetti dell’ impatto dei fattori politici (nel senso appena indicato) 
trova la sua ragione fondamentale in due ordini di considerazioni: una di carat­
tere generale, 1’ altra specifica al processo di decision-making nel settore della 

politica pensionistica in Italia. Il primo di questi -due motivi e’ riconducibile 

in ultima analisi al fatto che 1’ arena parlamentare e’ innegabilmente quella ca­

ratterizzata dal massimo grado di visibilità’ e di trasparenza. Ne discende che, 

in una prospettiva di analisi della politics della politica pensionistica, gli attori 

politici in essa presenti tendono a "processare* I’ issue pensionistica in fun­
zione di una strategia politica i cui elementi-guida non sono ovviamente quelli 

della razionalità’ amministrativa delle (non)decisioni adottate quanto quelli dei 

massimizzazione politica delle rispettive posizioni nel gioco innescato dall’ inces­

sante ripresentarsi di issues costitutivamente radicate ed intrecciate nei conflitti 

(re)distributivi - legati cioè’ sia alla distribuzione del reddito ma mercato che alla 

redistribuzione di una parte di esso ma politica - che costituiscono una compo­

nente essenziale degli welfare states di matrice keynesiana contemporanei. Cio‘ 

appare ulteriormente evidente quando si consideri che la rilevanza della issue 
pensionistica da questo particolare punto di vista si traduce in elevato grado di 

stabilita’' temporale del suo livello di * politicità1" . Il secondo ordine di motivi, 
d’ altra parte, risale in definitiva al fatto che in Italia il veicolo decisonale ti­

pico del policy-making pensiouistio e’ rappresentato dallo strumento legislativo 

(Maestri, 1984; Regonini, 1985). Se a tutto ciò’ si aggiunge la quasi totale as­

senza, fino ad ora, di schemi pensionistici privati o comunque sottratti alla sfera 

gestionale pubblica, risulta ancora di più’ evidente la centralità’ del momento

^Questo carattere tra* origine essenzialmente dal fatto che questo prò- e’ legato non tanto allo 

scontro politico ’ single-ìssued’  quanto piuttosto alla strategia generale dei diversi partiti 

politici impegnati nella competisione per i voti e per il potere.



legislativo. L’ analisi dell’ arena parlamentare costituisce cos‘ un passaggio ob­
bligato per la comprensione del ruolo dei fattori politici nella formazione delle 

policy choices in questa area delle politiche sociali italiane.

Certo, enfatizzare il ruolo centrale svolto dal processo di produzione legila- 
tiva potrebbe indurre a ritenere che gli altri momenti dell’ intero processo di 

decision-making non abbiano alcuna rilevanza sostanziale. E’ bene allora sgom­

berare il campo da questa indebita deduzione. Infatti, focalizzare 1’ attenzione 

sulle dinamiche dell’ arena parlamentare non implica necessariamente sottovalu­

tare l’ importanza degli altri anelli della catena decisionale. Al contrario, come 
e’ stato messo in luce da numerosi studi (Heclo,1978; Heclo e Wildavsky, 1974) 

accanto alle dimensioni individuate dagli studiosi degli assetti neo-corporativi 

(Schmitter, 1974; 1981; Berger, 1981) da un lato e dai teorici del party govern- 

ment (Rose, 1974; Castles e Wildenmann, 1986), dall’ altro, appaiono delinearsi 

nuovi elementi capaci di contribuire a meglio illuminare 1’ intera sfera dei pro­

cessi decisionali nel policy-making. Essi, imperniati intorno a concetti quali 
quelli di policy community e di issue network (Regonini, 1985), segnalano la 

necessita’ di allargare 1’ orizzonte analitico fino ad includervi questi "prodotti” 

delia progressiva e parallela specializzazione e "tecnici*iasione” della issue pen­

sionistica. Al di la’, tuttavia, della innegabile rilevanza teorica ed empirica di 

questi filoni analitici, resta il fatto che, soprattutto (ma non esclusivamente) 
nella realta’ italiana, la dimensione, della politics permane quella cruciale, come 

dimostrano i fallimenti del tentativi di riforma del sistema pensionistico no- . 

nostante i solidi accordi raggiunti in numerosi casi all’ interno delle specifiche 

policy communities. Cosa nascondono, allora, questi (ed altri) fallimenti se non 

una paralisi decisionale prodotta dall’ immissione nel gioco politico di veti incro­

ciati ? Veti incrociati che ad un tempo con una dinamica solo apparentemente 
paradossale attivano un initerrotto passaggio della issue dalle sedi "tecniche”, in 

cui si registra la prevalenza dei ruoli dei policy activist (Heclo, 1978: 119-121), 

a quelle più’ apertamente politiche, in cui prevale la figura del party activist. 

Resta in ogni caso che, proprio per 1’ elevata politicità’ della questione pen­

sionistica, il livello d’ analisi individuato dalla dimensione della politics e’ teo­
ricamente più’ rilevante tanto sul versante strettamente decisionale quanto su 

quello della "attuazione” (implementation) delle misure di politica pensionistica 
adottate.

Una volta stabilita la centralità’ teorica ed empirica dell’ arena parlamen­

tare nel)’ analisi del policy-making pensionistico, si rende necessario spostare 1’ 
accento dal piano della politics a quello della policy. Con questo spostamento d’ 

enfasi dal versante dell’ input a quello dell’ output, l’ interrogativo fondamentale 
che si impone e’ si deve guardare al sistema pensionistico italiano - con tutti 

i suoi correlati in termini di complessità’ e di intricatezza - come la risultante 

di una volontà’ (ir)razionale che ha perseguito un proprio disegno oppure, all’ 

estremo opposto, come 1’ effetto perverso (Boudon, 1977) di un gioco politico 
troppo complesso per portare a risultati razionali ? La tesi fondamentale di que­

sto lavoro di ricerca sul ruolo dei fattori politici nello sviluppo di questo settore



delle welfare policies italiane si colloca in una posizione intermedia rispetto ai 

due corni dell’ dilemma appena presentato. Infatti, essa mira a dimostrare che il 

sistema pensionistico italiano si e’ sviluppato lungo lìnee ambigue e contraddido- 
rie per la mancanza di un chiaro principio-guida; mancanza, questa, imputabile 
alla particolare situazione politica italiana (assenza di ricambio nella direzione 

politica del Paese; carattere dichiaratamente e sostanzialmente interclassista 

del partito egemone, la Democrazia Cristiana; frammentazione del sistema par­

titico; elevato potere di veto e di condizionamento acquisito da un crescente 

numero di gruppi di pressione). Sul piano pensionistico-previdenziale, questi 
elementi divenuti rapidamente dati strutturali del sistema politico italiano si 
sono tradotti nella continua tensione tra due possibili principi del sistema di 

sicurezza sociale: il principio egualitario e il principio professionale. In virtù ’ 
del primo il sistema pensionistico sarebbe dovuto essere chiamato ad operare 

una redistribuzione del reddito dai gruppi sociali più’ favoriti a quelli penalizzati 

dal sistema distributivo. Col principio professionale invece ad ogni categoria, 
indipendentemente dalle loro eventuali condizioni di bisogno, sarebbero stati 

corrisposti benefici in funzione direttamente delle loro contribuzioni al finanzia­

mento del sistema. La lunga prevalenza del secondo principio non ha tuttavia 

impedito, soprattutto nei periodi in cui maggiore era la pressione politica e sin­

dacale, l’ introduzione di misure ispirate al principio redistributivo (Cherubini, 
1977; Fausto, 1978; Forni, 1979).

L’ intreccio conflittuale ed entropico tra questi due principi e’ quindi alla 

radice del carattere intricato, contraddittorio e fondamentalmente ambiguo del 

sistema pensionistico italiano. E a sua volta esso e’ riconducibile alle specificità’ 

prima ricordate del sistema politico italiano. Ne consegue, che questa compo­

nente del sistema di sicurezza sociale puo‘ essere considerato come la risultante 
sia di elementi di un chiaro disegno' di conservazione dell’ originaria matrice 

professionale quanto il prodotto di una serie di effetti perversi (degenerazione 

delle pensioni di invalidità’ e emergenza di perduranti crisi finanziarie) scatu­

riti direttamente dalla irriducibile tensione tra i due principi prima individuiti. 

Le difficolta’ evidenti in questi ultimi anni di introdurre duraturi elementi di 
razionalizzazione del sistema pensionistico, in realta’, nascondono non già’ im­

pervi ostacoli di natura tecnica ma piuttosto un profondo scontro politico tra 
maggioranza ed opposizione, da un lato, e tra i diversi partiti della coalizioni di 

governo, dall’ altro.

Ne’ un chiaro disegno ne’ un processo anarchico, dunque, possono essere in­
vocati esclusivamente come cause dello stato di degenerazione organizzativa e 

finanziaria del sistema pensionistico italiano. Ma e’ certo invece che le ambigui­

tà’ macroscopiche sopra sottolineate trovano la loro origine essenzialmente nella 
incapacita’ dimostrata dalle forze al potere nei quarant’ anni che ci separano 

dalla fine della seconda guerra mondiale di perseguire con chiarezza e coerenza 

una politica pensionistica ispirata ad un principio univoco. Se, d’ altra parte, e’ 
importante ricondurre entro i confini dell’ ” avalutativita”’ 1’ analisi non si può’ 

non sottolineare come, nonstante gli attacchi cui in questi ultimi tempi si e’ tro­



vato esposto agli attacchi dei teorici del ”piu’ mercato meno stato” (Bosanquet, 
1985), il welfare state conserva una sua fondamentale validità’. Questa evidente 

ed esplicita opzione di carattere valoriale nasce dalla convinzione che gli ” animai 

spirits” del capitalismo (Meldolesi, 1985) vadano sapientemente imbrigliati.
Politics e policy appaiono cosi' come due dimensioni inestricabilemente in­

trecciate. Analiticamente, tuttavia, e’ possibile scorgere una netta prevalenza 

teorica del primo termine di questo binomio. E cio‘ non già’ in considerazione 

della irrilevanza teorica del momento della * messa in opera” (Dente, 1986) 

quanto piuttosto perche’, in un’ ottica politologica, nella catena del policy- 
making e’ la fase "decisionale” quella che presenta il massimo grado di esposi­
zione alle dinamiche proprie dei conflitti (re)distributivi che attraversano lati­

tudinalmente e longitudinalmente le arene politiche delle società’ a capitalismo 

post-keynesiano. Tutto questo conserva, a mio modo di vedere, per intero la sua 

validità’ anche di fronte agli stravolgimenti "implementativi” cui spesso nella si­
tuazione italiana si assiste di leggi e di provvedimenti. La ragione di fondo di 

questa affermata prevalenza del momento decisionale ”alto” deriva in ultima 

analisi dal fatto che man mano che si scende nella scala del * top-down” propria 

del processo di poiicy-making i conflitti certo non tendono a scomparire ma, 

invece, tendono a cambiare radicalmente la loro-natura. Nelle fasi ”a valle” del 

policy-making, infatti, si puo‘ assistere anche ad intensi conflitti di interessi ma 

circoscritti e localizzati sia per quanto concerne l’ issue che per quanto attiene 

alla "identità’” degli'attori coinvolti. Il più’ delle volte, in effetti, e’ possibile 
osservare che in simili circostanze al centro dello scontro che porta al* blocco 

e/o al ritardo dell’ attuazione delle diverse misure approvate si trovano interessi 

interni alle varie frazioni degli apparati burocratici interessati, oppure, stret­

tamente connessi con i reticoli di solidarietà’ che legano queste ultime con le 

leaderships dei diversi gruppi di pressione di volta in volta chiamati in causa. 

In sostanza, si può* affermare che i conflitti che frequentemente condizionano le 
fasi della implementation perdono buona parte della loro valenza (ri)distributiva 

per assumerne una essenzialmente intra o interorganizzativa (Hanf e Scharpf, 

1979). Al contrario, nei livelli "alti” del processo di formazione delle politiche 

pubbliche la natura dei conflitti sollevati dalle diverse issues al centro deU’arena 

politica coinvolgono nella maggioranza dei casi la collocazione dei vari antago­

nisti coinvolti nelle strutture distributive e redistributive.

In conclusione, appare possibile sostenere che nello studio della formazione 

della politica pensionistica in Italia il momento stricto sensu decisionale riveste 
una rilevanza teorica sicuramente superiore rispetto a quella della "messa in 

opera". Discende, di qui, 1’ opzione metodologica fondamentale da cui nasce 

questo lavoro di ricerca: l’assunzione dell’arena parlamentare come il referente 

empirico più’ appropriato. Essa, infatti, meglio di altri luoghi del processo de­

cisionale si presta ad un’ analisi che si proponga di mettere in luce tutta la 

"politicità’” insita nella politica pensionistica dell’ Italia contemporanea. "Poli­
ticità’”, questa, che come già’ più’ volte sottolineato si riflette linearmente nell’ 

apparentemente inestricabile coacervo normativo, organizzativo ed istituzionale



costituito dall’ attuale sistema pensionistico italiano. E’ proprio a quest’ ultimo 
aspetto che sara’ dedicato il successivo paragrafo.

1.2  - La co m p lessità ’ del sistem a p en sion istico  in 
Italia: un excursus

Il sistema pensionistico italiano presenta un elevato grado di complessità’ sia 

organizzativa che giuridico-normativa come numerose ricerche hanno messo in 

risalto (Castellino, 1976; Regonini, 1984; Fausto, 1978; Giordano, 1982). Questa 

sua caratteristica fondamentale trova concreta manifestazione in una molteplici­

tà’ di forme che sono comunque accomunate dal loro effetto ultimo di conservare 

( se non incrementare ) il "potenziale di disparita’" di questa componente cen­
trale dei sistemi di "income maintenance" in Italia. E’ noto infatti come sia 

principalmente su questo specifico versante che si e’ focalizzato il dibattito che 

si e’ sviluppato in questi ultimi anni intorno alle prospettive di riforma del 

sistema pensionistico italiano. Scopo di questa sezione e’ pertanto quello di 

mostrare, delineandone il profilo morfologico-organizzativo, come il permanere 
ed il rafforzarsi di questa intrinseca complessità’ sia direttamente riconducibile 

non solo alle modalità’ "inerziali" di sviluppo del sistema pensionistico in Italia 

ma anche, se non proprio soprattutto, alla dimensione della "pubic policy" e 

quindi a quella della "politics" (Regonini, 1984: 107). Nelle pagine seguenti 

infatti saranno presentati gli aspetti più’ significativi del sistema pensionistico 

italiano visto come generatore di diseguaglianze e di disparita’.

a) La struttura organizzativa.

Il sistema pensionistico italiano degli anni Ottanta e’ contraddistinto dall’ 

esistenza di una struttura organizzativa quanto mai frammentata e segmentata 

lungo due direzioni: quella degli enti che erogano le prestazioni, da un lato, e 

quella delle categorie di beneficiari delle diverse prestazioni pensionistiche, dall’ 

altro. Lungo la prima direttrice e’ cosi’ possibile riscontrare una pluralità’ di 

soggetti in cui accanto all’ INPS ( in posizione dominante con circa 1’ 80 per 

cento delle pensoni erogate) si hanno una molteplicità’ di altri enti operanti 
principalmente nel settore del pubblico impiego e dei liberi professionisti.

La mancanza di una struttura unitaria non si riflette per altro solo in questa 

accentuata tendenza alla segmentazione organizativa ma si manifesta anche all’ 

interno dello stesso INPS dove coesistono, accanto al Regime generale (FPLD) 
per la grande maggioranza dei lavoratori dipendenti del settore privato, gestioni 

speciali per i lavoratori autonomi e fondi speciali per particolari categorie di 
lavoratori dipendenti del settore parapubblico (elettrici, telefonici, gas, autotra­

sporti, ecc.). Bastano alcuni semplici dati per esemplificare questa situazione



di "groviglio” organizzativo: esistono infatti più’ di trenta regimi o programmi 
pensionistici per i soli lavoratori dipendenti del settore privato erogati da una 

ventina di enti diversi, ai quali si debbono poi aggiungere quelli per i dipendenti 

statali e quelli per i dipendenti degli enti locali (per una rassegna dei diversi 

regimi pensionistici si rinvia alla Relazione Parlamenare, 1977 e alle Relazioni 

di Riforma, 1978 e 1980). Oltre a questo coacervo di enti e di regimi per i 

lavoratori dipendenti sia pubblici che privati e’ utile ricordare anche i circa ven­

ticinque enti previdenziali per i liberi professionisti (per un’ analisi di taglio 

giuridico della struttura generale del sistema pensionistico in Italia si rimanda 

a Giordano, 1982).

b) Le prestazioni.

Il complesso delie prestazioni erogate dal sistema pensionistico italiano si 
possono ricondurre in ultima analisi a due grandi classi: le pensioni previden­

ziali, da un lato, e le pensioni assistenziali, dall’ altro (Giordano, 1982: 335). 

Le prime includono tutte le prestazioni di "income maintanance” legate diret­

tamente alla condizione di partecipazione attiva nel mercato del lavoro sia come 

lavoratore dipendente che come lavoratore autonomo, mentre le seconde - pen­

sioni sociali, pensioni per mutilati ed invalidi civili, pensioni ai sordomuti, pen­
sioni per i ciechi civili e pensioni di guerra • comprendono tutti quei trattamenti 

per beneficiare dei quali non e’ necessario presentarsi come "lavoratori”.

Le prestazioni pensionistico-previdenziali erogate in Italia sono, da un punto 

di vista strettamente assicurativo, connesse con ]a copertura di tre "rischi”: 

quello della invalidità’, quello della vecchiaia e quello della morte del congiunto 

percettore di pensione. Al riguardo, 1’ aspetto che sicuramente colpisce di più’ ( 

al di la’ dei puri e semplici dati attuariali) e’ ancora una volta rappresentato dalla 

estrema differenziazione delle condizioni e dei requisiti di accesso alle prestazione 

previste per i diversi regimi. Come chiaramente e’ stato messo in evidenza da 

numerosi studi 3, in termini di "eligibility" il sistema pensionistico italiano si 

configura come una fonte di disuguaglianze. Se poi si passa a considerare la 
composizione delle pensioni per tipo di prestazione risulta agevole constatare 

P abnorme incidenza delle pensioni di invalidità’. Quest’ ultimo fenomeno e’ 

tra l’altro indicato come un chiaro esempio delle ”funzioni latenti” che nella 

società’ italiana al sistema pensionistico sono state assegnate (Ascoli, 1984: 36; 

Regonini, 1984: 102).

c) La dinamica finanziaria.

Gran parte dell’ attenzione crescente dedicata in anni recenti alle tematiche 

collegate con le prospettive di riforma del sistema pensionistico in Italia e’ in 
buona misura da ricondurre all’ emergere di una grave crisi finanziaria sia diret­
tamente del maggior ente previdenziale ( ]’ INPS ) che indirettamente a quella

3Si veda per una rapida documentazione statistica Previdenza Sociale n. 6 / ’79, p .l7 S l,



della finanza pubblica più5 in generale (Castellino, 1981 e 1982; Baldassarri, 
1983). In effetti la dinamica della spesa pubblica per prestazioni pensionistiche 

ha visto una costante crescita del volume di risorse trasferite, sia in termini as­
soluti che in termini relativi, tanto che l’ incidenza dei trasferimenti per pensioni 
sul totale della "spesa sociale” ha raggiunto in Italia valori percentuali molto 

più’ elevati di quelli della media degli altri paesi europei ( nel 1977: 48,2 22).

Infatti, negli anni Settanta si e’ assistito in Italia ad un progressivo deterio­

rarsi degli squilibri finanziari dell’ INPS imputabile non più’ e non solo (come 

era accuduto negli anni precedenti) ai disavanzi delle gestioni dei lavoratori au­
tonomi (con quella dei coltivatori, mezzadri e coloni di gran lunga in testa) ma 

anche della comparsa di deficit anche nella situazione finanziaria del Regime 

Generale (FPLD) dovuta al peggioramento della situazione occupazionale con­
seguente al perdurare della crisi economica. Va segnalato incidentalmente che 1’ 

INPS ha fatto fronte a all’ aggravarsi dei suoi squilibri finanziari sia ricorrendo 
sempre più’ ai prelievi presso il Tesoro sia utilizzando i consistenti avanzi di 

gestione della Cassa Unica degli Assegni Familiari (CUAF).

d) I meccanismi di finanziamento.

Da un punto di vista generale si può’ osservare come il sistema pensionistico 

italiano, dopo aver a lungo utilizzato le tecniche di finanziamento proprie delle 

assicurazioni e basate sul principio della capitalizzazione, sia poi approdato • 

in anni relativamente recenti • all’ adozione generalizzata del meccanismo della 

ripartizione (intergenerazionale) (Cherubini, 1977: 409; Fausto, 1978). Tutto 

ciò’, al di la’delle connotazioni di carattere tecnico ha indotto non pochi studiosi 

a richiamare 1’ attenzione sull’ affermarsi di una preoccupante ” tendenza alla 

irresponsabilita’ fiscale” (Weaver, 1978) aggravata in Italia dal fallimento del 

tentativo di ristabilire una situazione di equilibrio finanziario in campo pensio­

nistico (Regonini, 1984: 109).

Oltre alle modalità’ generali di funzionamento dei meccanismi di finanzia­
mento del sistema pensionistico, può’ essere utile ricordare come le risorse finan­
ziarie messe a disposizione delle pensioni previdenziali provengano da tre diversi 

soggetti: i datori di lavoro, i lavoratori iscritti ai vari regimi e - sia pure in forme 

e a titoli diversi - 1’ amministrazione centrale dello stato. L’evidenza statistica, 

d’altra parte, mostra, al riguardo, il crescente ruolo assunto direttamente dalle 
finanze statali nel finanziamento delle prestazioni pensionistico-previdenziali e 

non già’ per una chiara e precisa scelta in favore della ” fiscalizzazione” del re­
perimento delle necessarie risorse finanziarie ma piuttosto perche spinto dall’ 

accumularsi di disavanzi sempre più’ gravi da parte pricipalmente dell’ INPS.

e) Disparita’ e diseguaglianze.

L’ aspetto che, accanto alle problematiche di ordine finanziario, ha indiscu­
tibilmente contribuito a tener vivo il dibattito ( ancora senza un concreto esito) 

sulla necessita’ di pervenire ad un’ organiga riforma del sistema pensionistico



in Italia e’ la generalmente condivisa opinione che questo determinante settore 

del sistema dei trasferimenti sociali sia una fonte di disuguaglianze difficilmente 

tollerabili. Queste disparita* di trattamento si manifestano in una pluralità’ di 

forme e di modi (Paci, 1984: 307). analiticamente, essi si possono individuare 

rispettivamente nei seguenti punti: a) pensionamenti anticipati; b) difformità’ 

nei meccanismi contributivi; c) coesistenza di diversi sistemi di calcolo dell’ im­

porto delle pensioni; d) diversità’ di valutazione dell’ esistenza di altri redditi;

e) difformità’ nei meccanismi di indicizzazione delle prestazioni; f) esonero dai 

vincoli relativi ai massimali previsti per i trattamenti di pensione (Castellino, 

1976; Forni, 1979; Giordano, 1982; Regonini, 1984).

Ma le diseguaglianze generate dal sistema pensionistico italiano non si limi­

tano solamente all’ esistenza di norme e disposizioni diverse tra regime e regime 

e tra categoria e categoria di beneficiari. Oltre a ciò’, infatti, e in buona misura 
anche come sua conseguenza più’ o meno diretta, si assiste tuttora al persistere 

di effetti sperequativi sul piano redistributivo dei trasferimenti per pensioni. 

Come e’ emerso da numerose analisi (Castellino, 1982), i flussi di trasferimenti 

pensionistici non sempre ottengono risultato quello di ridurre le disegaglianze 

nella distribuzione dei redditi in quanto essi non muovono dalle categorie con i 

redditi più’ elevati verso quelle a reddito medio-basso quanto piuttosto da quelle 

a medio reddito del lavoro dipendente del settore privato a quelle con redditi 
mediamente di certo non infeFiori del Javoro autonomo, quali i coltivatori diretti 

i commercianti e gli artigiani (Regonini, 1984: 95; Pedoni, 1982: 419).
L’ intrecciarsi quindi di una "giungla” normativa e di effetti distorsivi dal 

punto di vista della valenza redistributuva dei trasferimenti pensionistici finisce 

inevitabilmente col produrre proteste e rivendicazioni che, come già’ osservato, 
stentano tuttavia a trovare un’ adeguata risposta da parte del sistema politico 
italiano (Ascoli, 1984: 42; Regonini, 1980 e 1984). Può’ quindi risultare utile, 

ai fini di una più’ completa comprensione delia rilevanza della dimensione della 

"policy” nello sviluppo e nella formazione del sistema pensionistico in Italia, 

delineare sia pure in maniera alquanto succinta, i caratteri e i fattori di fondo 

da cui esso e’ scaturito. E’ quanto si tenterà’ di fare nel prossimo paragrafo.

f) Lo sviluppo del sistema pensionistico italiano: caratteri e fattori.

Nato originariamente con programmi di tipo facoltativo e successivamente 

(intorno al 1920) trasformato in regime obbligatorio per i lavoratori dipendenti, 

durante il periodo fascista si afferma un modello di sviluppo e di consolidamento 
del sistema pensionistico basata sul principio della polverizzazione organizzativa 

improntata ad un’ impostazione prevalentemente particolaristica (Paci, 1984: 

307; Cherubini, 1977). Con la fine della seconda guerra mondiale, non si può’ 

tuttavia affermare che il sistema pensionistico in Italia assuma connotazioni 

meno particolaristiche. Infatti, nonostante i tentativi di riforma organica • si 

pensi ai lavori della Commissione D’ Aragona - volti ad introdurre anche in Italia 
quei principi in materia di sicurezza sociale a quel tempo in via di attuazione 

in Gran Bretagna sulla base del famoso Rapporto Beveridge (Beveridge, 1942),



il successivo sviluppo del sistema pensionistico italiano continuerà’ ad essere 
caratterizzato da un’evoluzione ”particolaristico-clientelare” (Esping-Andersen,
1982).

Infatti, questa importante componente della sicurezza sociale, durante il se­
condo dopo-guerra si sviluppa principalmente, in una prima fase, attraverso 1’ 

estensione della copertura assicurativa soprattutto alle diveree categorie di lavo­

ratori autonomi e, in una seconda fase, nell’introduzione sul finire degli anni Ses­

santa di prestazioni (pensione sociale e pensione per gli ultrasessantacinquenni 

sprovvisti di redditi) che per la loro specifica configurazione si discostano dal 

modello di pensione previdenziale per avvicinarsi a quello della sicurezza so­
ciale. Tuttavia, sia la fase di estensione che i successivi tentativi di realizzare 

anche in Italia un compiuto sistema di sicurezza sociale in cui il sistema pensio­

nistico svolga una effettiva azione di riduzione delle disuguaglianze distributive 

non riescono a modificare i tratti fondamentali particolaristico-clientelari della 
struttura pensionistica italiana.

La contraddittorietà’ dello sviluppo del sistema pensionistico italiano, con 

il suo carico di problemi irrisolti e di disparita’ da esso ulteriormente prodotte, 

rivela cosi’ inequivocabilmente la mancanza nelle forze che hanno governato l’I­

talia nei quarantanni trascorsi dalla fine del secondo conflitto mondiale e dalla 

conseguente nascita della Repubblica di un chiaro disegno in materia di poli­
tica sociale sia la loro "permeabilita”  a pressioni corporative che hanno portato 

al cristallizzarsi di un intenso processo di segmentazione e conipartimentaliz- 

zazione della struttura istituzionale-organizzativa del sistema pensionistico ita­

liano (Giordano, 1982: 429-430; Paci, 1984: 308). Entrambi questi caratteri 

di fondo dell’edificio pensionistico in Italia non rinviano soltanto, dal punto di 
vista della dinamica e delle modalità’ di sviluppo, alla "inerzialita’” ed ai suoi 
addentellati "incrementalisti” (Lindblom, 1959; Robertson e Jordan, 1979; Paci, 

1984: 307) delle varie politiche pensionistiche quanto piuttosto ad una serie di 

connotati del sistema politico italiano legati alla sua situazione di mancanza di 

ricambio della collocazione politico-sociale delle maggioranze di governo (Pa­

squino, 1984; Ascoli, 1984; Regonini, 1980 e 1984; Regini e Regonini, 1981).
In questa sezione 1’ attenzione uon e’ stata tanto focalizzata sui diversi aspetti 

tecnico-attuariali ma su quei molteplici aspetti che consentono di cogliere la in­

tricata complessità’ della struttura del sistrma pensionistico italiano per enfatiz­

zarne le implicazioni in termini di "public policy”. L’ insistenza sulle disparita’ 

di trattamento e sulle conseguenti diseguaglianze da esse indotte, infatti, non 
aveva altro scopo che quello di evidenziare come la dimensione della ” politics” - 

nelle sue complementari manifestazioni della "decisione” e della "non-decisione” 

(Bachrach e Baratz, 1977) - costituisca una dimensione imprescindibile per com­
prendere come i diversi fattori socio-economici, interagendo con modalità’ ed 

intensità’ variabili con il complesso dei fattori politici, hanno concorso a forma 

re e a plasmare il sistema pensionistico italiano cosi’ come ancora si presenta 

alla meta’ degli anni Ottanta.



1.3  L’o b iettiv o  e gli stru m en ti della ricerca

L’obiettivo che mi prefiggo di raggiungere con la ricerca che qui presento e’ quello 

di scoprire se l’evoluzione del sistema pensionistico italiano sia stata influenzata 

anche ed in che misura da fattori "politici” o se, al contrario, essa debba essere 

ridotta essenzialmente alla dinamica evolutiva della macro-struttura della so­
cietà’ italiana. In sostanza, dunque, il mio intento e’ di decifrare, all’interno di 

un intricato complesso di piani fenomenologici, l’esistenza di una ” logica” dello 
sviluppo di questa componente centrale del sistema di welfare italiano.

1.3.1 L ’ipotesi

L’ipotesi da cui prendo le mosse vn questo mio lavoro e’ che la parabola evo­

lutiva del sistema pensionistico italiano (come del resto anche quella di altre 

componenti del sistema di sicurezza sociale) si configura come la risultante "di­
retta” dell’azione di una numerosa serie di fattori politici. Più’ in dettaglio, 

la tesi che cercherò’ di dimostrare nelle pagine che seguono e’ che il sistema 

pensionistico italiano e’ cosi’ (apparentemente) irrazionale ed "inefficiente” (da 

un punto di vista amministrativo) non già’ (o non solo) a causa dell’incapacita’ 

ed incompetenza gestionale dei suoi amministratori ma invece come il "pro­
dotto" (in parte intenzionale ed in parte inintenzionale) del funzionamento del 

sistema politico italiano. Infatti, solo se si riconduce esplicitamente la dimen­

sione istituzionale-organizzativa proprio del sistema pensionistico a quella della 
"decisione” politica - e quindi della policy - si può’ cogliere tutta la centralità’ 

della sfera dei fattori politici come determinanti della ” politica” pensionistica.
Questa ipotesi di fondo si estrinseca, cosi’, nel tentativo di interpretare il si­

stema pensionistico sulla base di una catena causai che Io vede sostanzialmente 

subordinato alla sfera regolativa delle politiche pubbliche che, a loro volta, sono 

concettualizzabili come dipendenti dalla party politics cosi’ come dalla pressure 

pohtxcs. In questo quadro generale, la politica pensionistica italiana viene qui 

interpretata come la risultante dell’incapacita’ stutturale del sistema politico 

italiano di esprimere una linea di politica sociale lineare e priva di quelle ambi­

guità’ e contraddizioni che connotano quella realizzata in Italia in questi ultimi 

quaranta anni. Al centro di questa incapacita’ si trova la particolare configu­

razione assunta dal sistema partitico italiano rispetto alla rappresentanza degli 

interessi. Il fatto che il baricentro del sistema dei partiti in Italia sia costituito 
da un partito - quale la DC - profondamente interclassista sia nella sua ideologia 

che nella sua composizione ed azione politica ha portato allo sviluppo di una 

politica sociale costitutivamente ambigua e contraddittoria. La pretesa di questo 
partito, infatti, di voler continuare a dare una rappresentanza politica a regioni 

della costellazione degli interessi non sempre omogenee e convergenti si e’ riflesso 
cosi’ sulla produzione di interventi regolativi in questa area della politica sociale. 

L’esito finale di tutto questo processo di policy-making, quindi, e’ stato quello 

di dare vita ad un sistema pensionistico privo di una propria definita identità’



sul piano dell’azione redistributiva. In definitiva, dunque, l’ipotesi che ispira il 

presente lavoro e’ il sistema pensionistico italiano e’ ”irrrazionale” ed "ineffi­

ciente” solo sul piano amministrativo ma non su quello politico. Esso, infatti, 
e’ stato usato come un potente strumento per la (ri)produzione del consenso da 
parte della DC e dei suoi tradizionali alleati di governo.

1.3.2 Le assunzioni

L’ipotesi appena illustrata riposa su alcune assunzioni elementari. E’ pertanto 

utile esplicitarle. L’assunzione principale ad essa sottesa e’ che la politica sociale 

e quindi anche la politica pensionistica non può’ essere disgiunta dalla dimen­

sione della politici. Ad essa si aggiunge quella della pervasivita’ della dimensione 

della "decisione" e quindi del "decisore”. A queste due assunzioni si affianca 
quella secondo cui le strutture burocratico-organizzative della sfera regolativa 

pubblica, analogamente a quanto si osserva nella sfera della regolazione privata, 
non sono delle semplici concretizzazioni di "funzioni” sociali quanto piuttosto 

dei "sistemi di azione" indissociabilmente intercompenetrati con il sistema dei 

partiti e con il sistema di governo.

1.3.3 Gli strumenti della ricerca

Per tentare di conseguire l’obbiettivo fondamentale-della ricerca - Accertare se i

fattori politici hanno avuto un ruolo di primo piano nell’evoluzione del sistema
penssionistico italiano e della connessa politica pubblica - il fuoco dell’analisi e’ 

stato puntato sull’ arena parlamentare italiana. In questa prospettiva, due sono 

state le unita’ di analisi prese in esame: le proposte di legge pensionistiche e le 
leggi da esse ricavate. Sia le proposte di legge che le relative leggi pensionistiche 

sono state studiate in funzione tanto della loro distribuzione tra i diversi gruppi 

di interesse di volta in volta chiamati in causa (o come beneficiari o come "contri- 
butori"), da una parte, quanto del loro policy content, dall’altra. Questa scelta 

deriva dalla possibilità’ che essa offre di far emergere i conflitti di interesse e le 
modalità’ di regolazione e di composizione messe in atto all’interno dell’arena 
parlamentare dai partiti e dai governi. Complessivamente, quindi, la ricerca si 

basa sull’analisi delle circa tremila proposte di legge pensionistiche e sulle circa 

cinquecento leggi da esse ottenute. E’ poi importante sottolineare che leggi e 

proposte di legge non sono assunte come variabili esplicative ma invece come 

indicatori delle azioni politiche degli attori - partiti e governi - protagonisti del 
processo di produzione legislativa. Questi due fondamentali referenti empirici, 

inoltre, sono stati messi in relazione sia con la dinamica dell’azione politica al­

l’interno dell’arena parlamentare che con quella delle variabili socio-economiche 

più’ rilevanti da un punto di vista politologico (disoccupazione, scioperi e sin- 

dacalizzazione).
L’arco di tempo considerato e’ quello che copre le prime otto legislature della 

storia dell’Italia repubblicana (1948-1983). I trentacinque anni cosi’ coperti con­



sentono di analizzare la dinamica della produzione degli interventi regolativi in 

questo importante settore della politica sociale alla luce non solo delle profonde 
trasformazioni strutturali che la società’ italiana ha conosciuto in questo periodo 

di tempo, ma anche degli effetti che le particolari condizioni assunte dalla lotta 
politico-istituzionale ha avuto sulla regolazione dei conflitti (re)distributitivi in 

campo pensionistico.

1 .4  Q uale ap p roccio  p er 1’ analisi della p olitics  
della p o litica  p en sio n istica  ? U n a n ota  m e­
tod olog ica

Nei paragrafi precedenti di questo capitolo iniziale l’attenzione e’stata rispet­

tivamente attirata sulla valenza che nel dibattito politologico contemporaneo 

riveste la tematica della "politics” delle "welfare politcies”, sulla rilevanza teo­

rica ed empirica dell’arena parlamentare e sui tratti istituzionali ed organizzativi 

più’ significativi del sistema pensionistico italiano. In questa quarta ed ultima 

sezione, infine, verranno illustrate e discusse le varie opzioni metodologiche alla 
base della ricerca qui presentata.

Ripetutamente'nel corso di queste pagine iniziali si e’ insistito sul carattere 

centrale che nello studio dell’impatto dei fattori politici sulla politica pensioni­

stica nell’ Italia repubblicana ricopre l’arena parlamentare. Le ragioni di fondo 

da cui deriva questa centralità’ sono state individuate sia nel fatto che nel­
l’arena parlamentare (importante ma certo non esclusivo "luogo” dell’ arena 

politica) si condensano - in positivo ed in negativo - la maggior parte dei con­

flitti (re)distributivi, che nella constatazione che il veicolo decisionale utilizzato 

per intervenire nella ” issue" pensionistica e’ essenzialmente rappresentato dallo 

strumento legislativo. Dalla combinazione di questi due elementi deriva la fon­
damentale esigenza di esplicitare chiaramente le scelte metodologiche collegate 

con la decisione di incentrare 1’ analisi sulle dinamiche interne all’ arena parla­

mentare in termini di "politics” della politica pensionistica.

1.4.1 Unita’ di analisi, variabili e indicatori

a) L’ unita’ di analisi

Da questo specifico punto di vista risulta possibile enucleare alcuni capisaldi 
metodologici. In primo luogo, emerge come, euristicamente, il principale refe­

rente empirico debba essere individuato nel processo di produzione legislativa 
proprio perche’, nell’ arena parlamentare, i molti attori protagonisti del gioco 

parlamentari (partiti, governi, singoli parlamentari, frazioni e fazioni, leaders



e "peones”, specialisti e funzionari di partito, porta-borse e capo-clientele), si 

trovano ad avere a disposizione come essenziale mezzo di esercizio del potere 

precisamente la possibilità’ di prendere direttamente parte al processo di for­
mazione delle leggi. Deriva, di qui, in secondo luogo che 1’ unita’ di analisi fon­
damentale va individuata - focalizzando 1’ attenzione sul versante dell’ "input” 

della domanda politica - nelle proposte di legge presentate dai diversi lawmakers 

presenti in parlamento. In terzo luogo, e quale diretta conseguenza del punto 

appena visto si ha che • quando si sposta 1’ accento dal versante dell’ "input” 

a quello dell’ "ouput” - si impone una nuova unita’ di analisi costituita dalle 

leggi emanate. £ ’ del resto studiando il nesso tra input e output, tra domanda 
politica e correlati interventi regolativi che appare possibile penetrare entro 1’ 

intreccio delle azioni di partiti e governi nella cornice dei conflitti (re)distributivi 

che ruotano attorno alla "issue” pensionistica.

b) La variabile dipendente

Individuate in questo modo le due fondamentali unita’ di analisi (proposte 

di legge, da un lato, e leggi emanate, dall’altro) risulta ora possibile prendere in 

considerazione il complesso delle variabili. La variabile dipendente assunta come 

teoricamente più’ rilevante e’ qui identificata nel ”tipo di politica pensionistica” 
realizzata. Nella prospettiva qui adottata, questa variabile nominale e’ assunta 
come caratterizzata dalla possibilità’ di avere dei valori tendenzialmente dicoto­
mici riconducibili ad una serie di coppie oppositive quali espansiva/restrittiva, 

universalistica/particolaristica, egualitaria/antiegualitaria, redistributiva oriz­

sontalmente/verticalmente. E’ evidente che per studiare in profondità’ questa 

variabile "qualitativa” diventa necessario disporre di una massa di dati che ri­
guardano non solo aspetti tecnico-organizzativi interni al funzionamento del si­

stema pensionistico italiano ma anche di dati relativi all’impatto redistributivo 

del volume complessivo dei trasferimenti sociali. Tuttavia, la difficolta’ di repe­

rire dati riguardanti in particolare questa seconda dimensione dell’ "outcome” 

delle politiche pensionistiche, suggerisce di limitare l’analisi - considerata 1’ en­
fasi qui posta sulla sfera della " politics” - al processo di ” policy-making”. In que­

sto senso nel corso del presente lavoro la variabile qui assunta come dipendente 

(il tipo di politica pensionistica realizzata) verrà’ esaminata nella sua dimen­

sione di "prodotto decisionale", di "output" del processo di produzione legisla­
tiva (prescindendo cosi’dalla dimensione della "implementation”) più’ che come 

la risultante dell’intero ciclo del "policy process* (Hogwood e Peters, 1983).

c) Le variabili indipendenti

Sul versante delle variabili indipendenti, l’opzione di fondo che ispira la 

ricerca da cui questo lavoro trae origine si colloca apertamente - come già* 
sottolineato - dalla parte dei fautori del "politics matters”. Da questa scelta 
di prospettiva, tuttavia, non deriva una svalutazione del ruolo delle variabili



"socio-economiche”. Esse, infatti, vengono assunte esplicitamente come ”in- 

puts* del sistema politico. Quest’ultimo, di conseguenza, non viene più’ con- 
cettualizzato come una semplice macro-variabile interveniente, ma si costituisce 

come una dimensione dotata di una propria autonomia teorica. Questa "au- 
tonomizzazione" teorica e’ concepibile essenzialmente come il prodotto della 

cristallizzazione di una forma di assetto del sistema politico lungo le linee della 
democrazia parlamentare-rappresentativa in cui il sotto-sistema partitico svolge 

una funzione di cruciale importanza. Sulla base di queste considerazioni, le 

variabili assunte come determinanti della politica pensionistica ruotano fonda­

mentalmente attorno al ruolo delle strategie politiche dei ”decision makers”. 
Questo macro-variabile decisionale ha evidentemente negli attori politici pre­

senti direttamente nelle istituzioni politiche (partiti e governi) i loro referenti 

empirici fondamentali. Discende, di qui, che i fattori considerati come possibili 

"cause” delle "welfare policies” nell’area della politica pensionistica sono identi­

ficabili - proprio perche’ strettamente connessa con la dimensione delle strategie

- nella seguente serie di variabili politiche:

a) La composizione partitica della maggioranza;

b) la stabilita’ governativa;

c) la "bilancia” dei rapporti di forza tra le principali classi sociali;
d) la salienza della "issue" pensionistica;
e) la struttura della rappresentanza politica degli interessi;

f) le strategie dei principali "policy-makers";

g) 1’ impatto dei fattori socio-economici sul comportamento decisionale nel 

"policy-making" dei vari partiti e governi;

h) l’ impatto del fattore elettorale;
i) la competizione interpartitica;

1) tipo dei rapporti tra i partiti e i rispettivi gruppi parlamentari; 

m) grado di omogeneità’ politica delle coalizioni di governo; 

n) la maturità’ del sistema pensionistico e le sue caratteristiche più’ salienti

o) il "segno" della politica economica (espansiva/recessiva) perseguita dalle forze 

di governo;
p) 1’ "attivismo" legislativo dei partiti e dei governi.

La presenza di un considerevole numero di fattori esterni all’ arena politica 
non deve indurre a scorgere una contraddizione con 1’ opzione teorica in favore 

del "politics matters". Non va infatti dimenticato che essi vengono qui assunti 

come "input" del processo di "decision-making". Proprio per questa ragione 
nell’ esplorazione del processo di formazione delle scelte di politica pensionistica 

le variabili su cui si concentrerà’ maggiormente ]’ analisi.

d) Gli indicatori

Rinviando all’ appendice metodologica per 1’ approfondimento dei detta­
gli tecnici, può’ essere utile qui attirare 1’ attenzione sulla articolazione degli 

indicatori riguardanti direttamente il processo di produzione legislativa. La di­



mensione intrinseca del "law-making”, infatti, non appare rilevante solamente 
per lo studio dell’ azione dei prncipali ” policy-makers” sul piano della rappre­

sentanza degli interessi, ma anche per poter cogliere 1’ impatto che hanno sulla 

loro azione parlamentare i fattori socio-economici presi in considerazione. In 
questa prospettiva, si presenta come di centrale importanza il ricorso all’ utiliz­

zazione di una serie di indicatori legati intrinsicamente al flusso di elaborazione 

e di presentazione di progetti di legge. Di questi, in effetti, saranno osservate e 
esaminate le principali caratteristiche politicamente (e politologicamente) più’ 

significative. Cosi’, accanto all’ analisi della loro distribuzione tra le varie regioni 
della costellazione degli interessi, le variabili sia indipendenti che dipendenti ver­

ranno studiate attraverso 1’ esame del * policy content”. I principali indicatori di 

questi fattori vengono di conseguenza individuati nella dinamica del flusso dei 

progetti di legge e nel connesso "output* legislativo. In particolare, per la com­
petizione interpartitica trova nell’*associazione* dei flussi delle proposte di legge 

introdotte dai singoli gruppi parlamentari l’ indicatore migliore. In generale, si 
può’ quindi sottolineare come l’ arena parlamentare sia direttamente (attraverso 

1’ azione di "rappresentanza politica”) che indirettamente (attraverso la "reac­

tion function” alla modificazione delle variabili socio-economiche che altera lo 

"scenario” entro cui si inscrivono le azioni dei "policy-makers”) rappresenti il 

” luogo” dove con maggiore facilita’ risulti possibile identificare degli indicatori 
capaci di registrare con efficacia le modificazioni degli elementi più’ significativi 

della catena causale che scaturisce nella politica pensionistica.

e) Le tecniche statistiche utilizzate

Per analizzare il processo di formazione delle scelte di politica pensionistica 
nella variante italiana del "welfarre state”, si e’ fatto ricorso all’ utilizzazione 

di tre tecniche statistiche. La prima e’ quella tipica della statistica descrittiva. 

La seconda, anch’ essa largamente utilizzata nella ricerca empirica, e’ quella 

della correlazione semplice. La terza ed ultima e’ invece quella della regressione 

multipla.

1.4.2 La struttura della dissertazione

La dissertazione, dal punto di vista della sua articolazione tematica, riflette 
linearmente le opzioni teoriche e metodologiche appena illustrate. Essa infatti si 

suddivide in cinque diverse parti. Di esse solo tre hanno un carattere sostantivo 

(la II, la III e la IV) mentre le altre due (la I e la V) svolgono una funzione 

di supporto e di integrazione rispetto al corpo centrale della dissertazione. Il 

nucleo centrale della tesi si articola in tre diverse parti proprio perche’ cosi’ 
facendo e’ stato possibile sviluppare con un adeguato grado di approfondimento 
1’ analisi delle tre fasi costitutive del processo di ” pension lawmaking” : 1’ input, 

la black box e 1’ output.



La prima parte, in effetti, non e’ altro che una introduzione al tema al centro 

della ricerca in cui si presentano sia i "topics” affrontati che un excursus della 

letteratura. La seconda parte (articolata in cinque capitoli) affronta la tematica 

dell’ input della domanda politica proveniente dalla costellazione degli interessi 

nell’ arena parlamentare. La terza parte (che riunisce tre capitoli), invece, si 

concentra sugli "interna corporis” della "black box” del processo decisionale re­

lativo alla issue pensionistica. La quarta parte (suddivisa in cinque capitoli) e’ 

dedicata all’ analisi dell’ output del processo di produzione legislativa - visto 
come flusso di interventi regolativi dei conflitti (re)distributivi - e alla presenta­

zione e alla discussione di un modello di formazione della politica pensionistica 

in Italia dal 1948 al 1983. La quinta ed ultima parte (un solo capitolo), infine, 

presenta le conclusioni suggerite dalla ricerca condotta.
II proposito di questo lavoro di ricerca e’ di esplorare il ruolo di una serie di 

fattori politici (legati cioè’ alle strategie e ai comportamenti di sistemi di atlori 

politici) nella formazione di una delle componenti essenziali delle welfare poli­

cies nell’ Italia contemporanea: la politica pensionistica. Lo studio dell’ impatto 

di questa categoria di fattori e’ condotto focalizzando I’ attenzione sull’ arena 

parlamentare. La scelta di incentrare 1’ analisi su questo luogo del sottosistema 

politico deriva fondamentalmente dal fatto che e’ precisamente li' che appaiono 
più’ evidenti 4 i conflitti redistributivi che si riflettono in modo più’ o meno 
lineare nel policy-making . L’ enfasi e’ di conseguenza posta sul versante deci­
sionale alto (e non su quello cripto della micro-dinamica del decision-making) 

del policy process non già’ perche’ si ritenga che la fase della implementation sia 

priva in generale di rilevanza. Non si può* tuttavia ignorare il dato di fatto che la 

politica pensionistica e’ costitutivamente una issue che appartiene al genus delle 
p o litic h e  re d is tr ib u tiv e  e  ch e q u in d i p e r  esse la  d im e n sio n e  d e lla  im p le m e n ta tio n  

appare euristicamente e teoricamente meno rilevante di quella della decisione.
Conseguentemente, in considerazione del fatto che la politica pensionistica 

e’ qui studiata non tanto per se stessa quanto piuttosto per la possibilità’ che 

essa offre di contribuire ad illuminare le modalità’ di regolazione politica dei 

conflitti (re)distributivi nelle società’ capitalistiche post-keynesiane, 1’ analisi si 

impernia essenzialmente sulla selezione (e sulla promozione) degli interessi nell’ 

arena parlamentare. Lo studio cosi' del processo di produzione legislativa si 

configura come il "medium” attraverso cui appare possibile portare alla luce 

la dinamica dei conflitti da cui le scelte di politica pensionistica scaturiscono. 

Ne discende che, da un punto di vista metodologico, la ricerca non puo‘ che 
articolarsi in tre momenti diversi ma al tempo stesso strettamente concatenati:

lo studio dell’ input, poi della black box e, infine, dell’ output. Sara’ quindi 1’ 

intero arco del processo di lawmaking ad essere al centro dell’ analisi empirica 

condotta in questa ricerca.

‘ Questa maggiore evidenza in ultima analisi deriva dall'elevato grado di pubblicità’ e di visi­

bilità’ (anche se non altrettanto si pu1 forse dire per la trasparensa) delle issues processate .



1.4.3 Sommario dei capitoli

Di seguito presento in forma estremamente sommaria il contenuto dei singoli 
capitoli della dissertazione.

Nel Cap. 1 si presentano le implicazioni in termini di politics delle scelte 
di politica pensionistica effettuate nell’ arco delle prime otto legislature della 
storia dell’ Italia repubblicana. Dopo un excursus sulle caratteristiche istitu­

zionali ed organizzative del sistema pensionistico italiano, si attira 1’ attenzione 

sulla rilevanza dei fattori politici - cioè’ all’ azione di attori politici - in questa 
particolare area delle politiche sociali.

Nel Cap. 2 si presenta lo stato del dibattito che nella letteratura specialistica 
si e’ sviluppato intorno al ruolo dei fattori politici, da un lato, e a quello dei fat­

tori socio-economici più’ o meno di carattere strutturale, dall’altro. Si conclude 

enfatizzando la necessita’ di orientare la ricerca empirica e la riflessione teorica 

verso 1’ elaborazione di un approccio che superi la dicotomizzazione tra le due 
scuole di pensiero.

Concludendo la prima parte, il Cap. 3 si sofferma su un tema di centrale 
importanza nell’impianto teorico di questo lavoro: l’uso politico delle politiche 
pubbliche. Muovendo dalla irriducibile contrapposizione tra "razionalità’ poli­
tica” e ”razionalità’ tecnico-amministrativa”, la discussione prende in esame la 

necessita’ di studiare le politiche pubbliche e gli interventi regolativi alla luce 

soprattutto della prima forma di razionalità’. Nella sostanza, si propone di 
applicare allo studio dei fenomeni politici i canoni dell’individualismo metodo- 
logico.

Il capitolo 4 e’ dedicato ad un’ analisi ad un tempo sincronica e diacronica 

della salienza della issue pensionistica nell’ arena parlamentare italiana.lnoltre, 

si presenta un’ analisi dettagliata del flusso dei pension draft bills introdotti 

dai principali partiti oltre che dai governi in carica. Le proposte di legge sono 
studiate in funzione delle categorie di destinatari interessati cos‘ da ottenere una 

mappa della distribuzione tra le diverse regioni della costellazione degli interessi 

della rappresentanza politica veicolata/ricercata dai vari attori politici presenti 

nell’ arena parlamentare. In questo contesto viene anche esaminato 1’ impatto 

di variabili socio-economiche sul processo di immissione della domanda politica 
nell’ arena pensionistica. Un costante riferimento e’ in questo contesto fatto al 

ruolo della competizione interpartitica.

Nel successivo Cap. 5 viene studiato 1’ impatto della composizione e della 

collocazione politica delle maggioranze di governo sulla dinamica della produ­
zione di progetti di legge pensionistici. Inoltre 1’ attenzione viene focalizzata 

anche sull’ impatto della stabilita’ governativa sulle iniziative legislative del po­

tere esecutivo.



Nel capitolo 6 si studia 1’ impatto del fattore elettorale sulla competizione 

interpartitica nell’ arena pensionistica. Si sottolinea in particolare l’ importanza 

della dimensione della visibilità’ delle specifiche issues e del grado di identificabi- 

lita’ delle diverse categorie di potenziali policy-takers interssati ai provvedimenti 
proposti. In quest’ ottica, un rilievo significativo acquista poi il tipo di rapporto 

che si sviluppa tra rappresentanze parlamentari dei vari partiti politici e il nucleo 

dirigente "professionalizzato” degli stessi partiti.

Nel settimo capitolo si affronta il tema del policy-content delle proposte di 

legge presentate da partiti e governi, e’ cosi* che il contenuto dei provvedi­

menti legislativi proposti viene analizzato per decifrarne il grado di particola­

rismo/universalismo etc. Si enfatizza la prevalenza della micro-legislazione e 

la estrema sensibilità’ di questa dimensione alle variazione del "clima” politico 

generale.
Al centro del ottavo capitolo si trova il complesso delle dinamiche che carat­

terizzano il gioco parlamentare (logrolling) dei principali lawmakers in campo 

pensionistico. Cruciale da questa angolazione si presenta 1’ analisi delle dinami­

che di voto.

Il capitolo 9 e’ invece dedicato allo studio delle modalità’ di selezione degli 

interessi nel processo decisionale interno alla dinamica dell’ arena pensionistica. 
In particolare 1’ attenzione viene appuntata sul "tasso di successo” delle ini­
ziative legislative presentate in funzione sia gegli interessi coinvolti che dello 

"sponsor” politico. • .

Nel capitolo 10 vengono affrontati i molteplici aspetti intrinseci al decision- 

making parlamentare in cui la dimensione del "timing” riveste un’ importanza 

non secondaria nella comprensione delle dinamiche di regolazione dei conflitti 

connessi con la formazione delle scelte di politica pensionistica.

Col capitolo 11 ha inizio la quarta parte dedicata all' analisi dell’ output 

del processo decisionale nell’arena parlamentare. In esso, infatti, si presentano i 

principali risultati relativi alla produzione di leggi pensionistiche. In particolare 

si prende in esame il rapporto tra esiti legislativi e struttura degli interessi come 

funzione dipendente dalla configurazione delle maggioranze e dell’ azione dei 
diversi policy makers.

Nel successivo capitolo 12, 1’ attenzione e’ focalizzata sul contenuto della 

legislazione pensionistica. La prospettiva adottata e’ quella di scoprire una 

”logica” politica dietro 1’ apparente incoerenza ed irrazionalita’ dello spettro 

delle misure di politica pensionistica.
Il capitolo 13 prende in considerazione 1’ impatto del fattore elettorale nella 

produzione di interventi legislativi in questo settore delle politiche sociali in 

Italia . In particolare, 1’ analisi confronta i flussi di produzione legislativa dei 

periodi "normali” con quelli dei periodi preelettorali.

Chiude la quarta parte il capitolo 14. Con esso si tenta di operare una 

sintesi generale riconducendo i singoli "vettori" di causazione precedentemente 
considerati ad un unico "modello” interpretativo. Con l’ausilio delle tradizionali 

tecniche statistiche della regressione multipla si cerca di "spiegare” la produzione



legislativa nel settore della politica pensionistica sulla base di una coordinazione 

dei fattori "politici" enucleati nei capitoli precedenti.





Capitolo 2

” POLITICS MATTERS”
O ” POLITICS DOES NOT  
MATTER”? UN  
EXCURSUS SU UN . 
DIBATTITO CHE 
CONTINUA

La nascita e lo sviluppo dei sistemi di welfare nelle moderne società’ a capitali­
smo avanzato ha attirato da molto tempo ormai l’attenzione di schiere sempre 
più’ numerose di studiosi. Da questo sforzo di descrizione, di spiegazione e 

di interpretazione e’ scaturito un considerevole progresso nella comprensione 
delle dinamiche "societali” che hanno portato, in particolare nei decenni che 

hanno fatto seguito alla fine del secondo conflitto mondiale, all’ apparizione- 

diffusione-consolidamento-crisi dei complessi istituzionali imperniati sui molte­
plici programmi di sicurezza sociale. Non risulta certo difficile rendersi ragione 

di tanto interesse per queste tematiche. Se solo, infatti, si considera che intorno



alle escrescenze organizzativo-istituzionali dei vari sistemi di welfare ruotano 

enormi volumi di risorse umane e finanziarie appare allora quanto mai evidente 

sia la forza di attrazione politica e, quindi, euristica della dimensione delle po­

litiche sociali. Il recente divampare della polemica tra "Nuova Destra” e ”Neo- 
Keynesiani” segnala in tutto il suo spessore 1’ attualita’ della riflessione intorno 

ai temi classici della economia politica (Bosanquet, 1985; Goldthorpe, 1984). Il 

ritorno di interesse cui in questi anni si e’ assistito, nel dibattito sociologico e 

politilogico, per la "(New)Political Economy" nelle sue diverse versioni (Salvati, 

1982; Frey, 1978) testimonia dunque, se mai ce ne fosse bisogno, della centralità’ 

delle questioni studiate.
In questo capitolo verranno presentate, sia pure in forma alquanto schema­

tica, le principali teorie e i modelli interpretativi più’ ricorrenti nella letteratura 

specializzata concernenti i diversi aspetti connessi con la dinamica dei sistemi 

di welfare nelle moderne socieLa’ capitalistiche del Europa e del Nord-America. 

Tuttavia, in una prima sezione si procederà’ a ricordare brevemente gli approcci 

interpretativi all’analisi delle tematiche del welfare. Nella sezione successiva, 

l’accento sara’ quindi posto sui termini del dibattito scaturito dai molteplici 

tentativi di spiegare, cogliendone le cause, l’evoluzione dei moderni sistemi di 

welfare. L’ esposizione sara’ articolata in funzione dei quattro momenti (ciclici ?) 
che sembrano caratterizzare la parabola evolutiva dei Welfare States contempo­
ranei e che si ricollegano direttamente alle quattro scansioni fondamentali prima 

ricordate: apparizione, diffusione, consolidamento e crisi. Conseguentemente, la 

discussione prenderà* le mosse da una presentazione delle principali teorìe ela­

borate per spiegare 1’ emergenza delle politiche sociali prima negli stati liberali 
e successivamente in quelli ” keynesiani”. In un secondo tempo, invece, l’atten­

zione verrà’ focalizzata sul dibattito sviluppatosi intorno alla spiegazione della 

diffusione dei diversi modelli di welfare. Di seguito saranno poi presi in esame 

i tentativi di rendere ragione, da prospettive come vedremo non sempre colli­
manti, dei meccanismi che hanno portato al consolidamento e al radiacarsi della 

dimensione della politica sociale nelle società’ capitalistiche contemporanee. In 

un quarto ed ultimo momento, infine, 1’ accento verrà’ posto sulle teorie della 
crisi dei welfare states e sulle proposte ad un tempo teoriche e politiche avan­

zate per indicare dei percorsi di uscita dalia generalizzata situazione di "stress 

sistemico” in cui si sono venuti a trovare non pochi sistemi di welfare, in Europa 

particolarmente.
Il capitolo sara’ successivamente chiuso da una terza ed ultima sezione in 

cui, sulla scorta della discussione dei diversi modelli interpretativi delle varie 

fasi di evoluzione di queste contraddittorie realta’, 1’ attenzione sara’ rivolta in 

particolare sullo stato del dibattito incentratosi dilemma i cui due corni, em­

blematicamente, hanno trovato collocazione nel titolo di questo stesso capitolo.



2.1  Gli approcci in terp reta tiv i a ll’analisi del w el­
fare sta te

Per collocare nella sua giusta dimensione teorica il dittattito tra le due schiere 
dei fautori del "politics matters” e del "politics does not matter”, e’ utile po­

ter disporre di un quadro di riferimento più’ ampio. In questa sezione, quindi, 

mi propongo di presentare - sia pure in una forma necessariamente schema­

tica e succinta - i punti più’ significativi dei principali orientamenti teorici ed 
interpretativi che si ritrovano nella letteratura sul welfare state. In questa pro­

spettiva, saranno presentati quattro filoni teorici fondamentali: a) l’approccio 
struttural-funzionalista nelle sue diverse versioni b) l'orientamento tecnocratico,
c) l’approccio marxista ed, infine, d) la teoria della cittadinanza sociale.

2.1.1 L’approccio struttural-funzionalista

Nell’analisi dei complessi fenomenologici sussunti sotto la categoria di welfare 
state, gli autori che si sono accostati all’esplorazione della dinamica causale 

ad esso sottostante partendo dalle assunzioni proprie del paradigma struttural- 

funzionalista si sono distinti per aver organizzato il loro lavoro di ricerca lungo 

due diverse direttrici. Queste ultime, corrispondenti alle diversità’ di accenti 

(diversità’ che - vale la pena di ricordarlo - in ogni caso si presentano sempre 
come diversità’ di "intensità’" più’ che come diversità’ di "segno") presenti in 
questo composito orientamento tra coloro che tendono ad enfatizzare il momento 

strutturale rispetto a quello funzionale, hanno il loro baricentro analitico rispet­

tivamente nel processo di differenziazione sociale, da un lato, e nel processo di 
industrializzazione, dall’altro.

Coerentemente con i capisaldi teorici del pensiero funzionalista, gli autori 
che hanno affrontato lo studio del welfare state muovendo da questa prospettiva 

hanno insistito particolarmente sulla "funzione” 1 di mantenimento dell’ordine 

svolta dal complesso delle istituzioni del welfare (Mishra, 1977: 48). Infatti, 

nei numerosi studi condotti impiegando l’apparato categoriale dell’approccio 

funzionalista l’apparizione e lo sviluppo dei sistemi di welfare e’ ricondotta fon­
damentalmente ai più’ generali processi di differenziazione e di specializzazione 

funzionale. In quest’ottica, il quadro concettuale in cui vengono messe a punto 

le interpretazioni e le spiegazioni delle diverse fenomenologie dei moderni wel­

fare states trova in nozioni quali quelle di integrazione e di adattamento il suo 

spazio semantico fondamentale. Questi due concetti, infatti, rendono possibile 

ai teorici funzionalisti la costruzione di modelli di spiegazione della dinamica di

1Per una stimolante discussione sui limiti del modo di spiegasione funsionalista si rimanda 

a Elster (1983) e a Habermas (1981)



sviluppo dei sistemi di sicurezza sociale. Questi ultimi, in sostanza, vengono vi­

sti come la risultante di un articolato processo di adattamento istituzionale alle 

modificazioni indotte dall’intensificarsi dei processi di differenziazione funzionale 

innescati dallo sviluppo sociale ed economico. In tutto ciò’, un ruolo cruciale 

viene assegnato allo stato die, con l’intensificarsi dell’industrializzazione, regi­
stra una considerevole espansione della sfera della propria azione (Weed, 1979: 

290). Ne deriva, ad esempio, che l’introduzione di istituzioni quali quelle dei 
trasferimenti alle famiglie in realta’ altro non sono • in una prospettiva aperta­

mente durkheimiana - che una risposta agli effetti disgregativi che lo sviluppo 

economico ha sulla tradizionale struttura della famiglia molecolare rapidamente 

soppiantata da un nuovo tipo di famiglia nucleare (Alber, 1982).

Una variante dello stesso pattern interpretativo sposta l’accento dal piano 

generale dello sviluppo sociale sul lungo periodo a quello - ad esso logicamente 

e teoricamente sussunto - dello sviluppo economico ed iu particolare dello svi­

luppo industriale. I teorici dell’”industrialismo” 2 pongono infatti al centro 
del loro ragionamento il ruolo innovatore deU’affermarsi del processo di indu­

strializzazione. Essi, in sostanza, sostengono che lo spostamento del baricentro 

economico dalla campagna alla citta’ che raggiunge il suo apice con il diffondersi 

deH’industria manifatturiera fa emergere nel cuore stesso della struttura sociale 
un "bisogno” di riequilibrio che, nella classica prospettiva omeostatica da cui 
prendono le mosse gli studiosi funzionalisti, porta all’apparizione di nuove isti­

tuzioni. E’ cosi’ che sia la dinamica della struttura di classe - caratterizzata in’ 
questa fase dal consolidarsi delle classi medie.- che quella sovrastrutturale legata 

principalmente alla "funzione” del sistema scolastico ed educativo) vengono ri­

dotte ai processi di adattamento resi "necessari" daU’imporsi di un’economia 

di tipo industriale (Williamson, 1977: 243). La conseguenza diretta che questi 

teorici dell’industrialismo fanno discendere dalle loro assunzioni e’ che tutte le 

società’ industrializzate e sviluppate tendono, indipendentemente dai loro ri­

spettivi regimi politici, a "convergere” verso un unico modello. La tesi della 

sostanziale omologabilita’ dei modelli di sviluppo del welfare state prescinde 
dunque da ogni considerazione del fenomeno politico per enfatizzare il ruolo 
centrale del processo di industrializzazione (Bell, 1973; Dahrendorf, 1959).

Se agli studiosi funzionalisti vanno riconosciuti non pochi meriti (invito a 

comparare società’ con strutture diverse ed insistenza sulla necessita’ di mettere 

in relazione dinamica macro-sociale e outputs decisionali delle politiche pubbli­

che), tuttavia, riesce diffìcile accettare fino in fondo le loro argomentazioni. In 
effetti, al di la’ dei problemi più’ generali legati alla plausibilita’ del modo di 

spiegazione funzionale nelle scienze sociali 3, vale qui la pena di sottolineare 

come neU’applicazione del paradigma funzionalista all’analisi del welfare state, 

i risultati raggiunti, in particolare sul fronte della supposta "convergenza”, la­

3Tra i p iù ’ significativi autori appartenenti a questa corrente teorica meritano di essere 

segnalati: Kerr (1964), Lensky (1966), Cutright (1967), Pryor (1968), Wilensky, 1975.

sSi rimanda al dibattito promosso da Jon Elster su Theory and Society, n. 11, 1982.



scino senza risposta ancora un consistente numero di interrogativi. E’ apparso, 

infatti, che ad un’analisi più’ disaggreagata le "convergenze” riscontrate soprat­

tutto a livello di movimenti finanziari e di risorse mobilitate nel settore del wel­

fare tendono a trasformarsi decisamente in "divergenze” (Heidenheimer et al., 
1975: 185-186). Emerge, duuque, come l’approccio a modo suo meccanicistico- 

deterministico che contraddistingue gli studi di matrice struttural-funzionalista 
si riveli inadeguato a rendere compiutamente conto delle differenziazioni dei 

modelli di welfare nascoste dietro le macro-variabili della contabilita’ nazionale 
sbrigativamente assunte come "cause”.

2.1.2 L’analisi tecnocratica

Un altro importante filone teorico particolarmente rilevante nella letteratura 

sociologica inglese e’ costituito dagli studi promossi dai teorici raccolti intorno 

a Richard Titmuss (1963, 1974). Mossi essenzialmente da preoccupazioni più’ 

di natura pratica che teorica, questi studiosi hanno sviluppato un approccio 
caratterizzato da un elevato grado di pragmatismo. La corrente della Social 
Administratìon a cui essi hanno dato origine trova nell’opera dei coniugi Webbs 
e di Beveridge la sua principale fonte di ispirazione. Il dato di fondo’che con­

trassegna questo orientamento può’ essere individuato essenzialmente in una 

radicale svalutazione della rilevanza degli studi rivolti alla conoscenza dei mecca­
nismi sottostanti all’emergenza delle istituzioni del welfare state. La prospettiva 

pragmatica da cui essi prendevano le mosse, finiva in effetti per condizionarne 

e limitarne pesantememte l’orizzonte e l’atteggiamento euristico. Titmuss e di­

scepoli,'coerentemente, facevano derivare da queste loro opzioni ad un tempo 

teoriche e metodologiche una enfatizzazione della dimensione delle politiche go­

vernative. Il loro atteggiamento fondamentalmente orientato al problem solving, 

d’altra parte, non ha impedito a Titmuss, in particolare, di contribuire in ma­

niera originale allo sviluppo di un più’ raffinato apparato categoriale per l’analisi 
delle istituzioni degli welfare states contemporanei.

Tra i suoi contributi più’ significativi non si può’ non ricordare la sua fa­

mosa tipologia del welfare state. Egli, infatti, propone di classificare i modelli 
di welfare in funzione di tre tipi (ideali) fondamentali: il modello "residuale”, 

il modello "complementare” e il modello ”istitu*ionale-redistributivo” (Pinker, 
1971; Reisman, 1982; Rossi e Donati, 1982). Il primo di questi tre tipi, sosteneva 

Titmuss, riempie lo spazio lasciato libero dalla famiglia e dal mercato ed e’ tipico 

di società’ dove lo stato tende ad essere "minimo” (Nozick, 1974: cap. 3) come, 
ad esempio, negli Stati Uniti. Il secondo modello - il modello "complementare” 

dell’/nduitna/ Ach.ievem.ent-Performance - veniva dallo studioso inglese concet- 

tualizzato come quello chiamato a svolgere un ruolo complementare rispetto a 
quello svolto dal mercato nel settore del welfare. Infine, il terzo modello pro­
posto dalla tipologia di Titmuss - il modello ’ istituzionale-redistributivo” - e’



quello che vede un’azione consapevole e permanente dello stato sul piano de­

gli interventi redistributivi e previdenziali. Quest’ultimo modello e’ quello che 

più’ si avvicina alla realta’ europea. Se quésto rappresenta il contributo teorico 

più’ importante attribuibile alla scuola della Social Admtnistration, il limite 

principale va individuato nella sua spiccata propensione ad essere incentrato 

prevalentemente sulla realta’ inglese e di essere incline alle analisi di natura 

prescrittiva (Mishra, 1977: 7-11).

2.1.3 L’approccio marxista

Molto diversa si presenta, invece, la prospettiva marxista. Infatti, gli studi del 
welfare state condotti dagli autori appartenenti a questo orientamento teorico 

condividono non pochi punti di contatto con l’approccio struttural-funzionalista 

(Castles, 1983: 3). Frequenti sono in questi lavori i richiami alle "funzioni” 

svolte dalle istituzioni del welfare. La chiave interpretativa fondamentale da 

cui muovono i teorici che si rifanno, spesso in forma schematica e non suffi­
cientemente articolata, alla matrice marxista e’ quella che vede nella funzione 

di "reproducing a reserve army of labour, thè patriarchal faraily and thè disci- 
plining of thè labour force’  (Ginzburg, 1979: 2). In quest’ottica, l’accento e’ 

posto in particolare sulla produzione di "valori d’uso” finalizzati direttamente o 

indirettamente all’assolvimento della funzione "riproduttiva”. Il crescente ruolo 

svolto dallo statò in questo articolato processo sociale, si dispiega lungo quat­

tro principali vettori di intervento. In primo luogo, infatti, gli studiosi marxisti 

attirano l’attenzione sul peso via via maggiore che assume nei welfare states con­

temporanei il sisteni fiscale e quello della sicurezza sociale. Uu secondo vettore 

di intervento e’ imperniato sull’attività’ di regolazione esercitata direttamente 

dallo stato sulla produzione di valori d’uso centrali nel processo di riproduzione 
della forza-lavoro. Una terza direttrice di intervento messa in risalto dagli au­
tori che applicano il repertorio analitico marxista all’analisi del welfare state, 

e’ rappresentato dalla pratica dei sussidi concessi alla produzione di beni di 

consumo. Infine, un quarto vettore di intervento a disposizione dello stato e’ 

costituito dalla erogazione diretta di servizi da parte dello stato stesso (Gough, 

1979: 45-46). Questi sono, agli occhi degli studiosi marxisti, gli strumenti uti­
lizzati nei moderni welfare states capitalistici per controllare la distribuzione e il 

consumo in vista della riproduzione dei rapporti sociali tipici di queste società’ 

(O’Connor, 1973).

Un altro tema su cui si sofferma la letteratura di ispirazione marxista e’ 
quello dei compromesso di classe che e’ alla base dello sviluppo prepotente dei 

sistemi di welfare che si e’ registrato nel mondo capitalistico avanzato (Przewor- 
ski e Wallerstein, 1982). Grazie a questo accordo strategico tra le due classi 
antagonistiche fondamentali - sostengono questi autori • il welfare state si e’ svi­

luppato per rendere possibile la convivenza sia la proprietà’ privata dei mezzi di



produzione che la democrazia politica. In quanto tale le istituzioni del welfare 
state vanno viste come un elemento costitutivo delle moderne democrazie rap­

presentative dell’Occidente. Per molti versi assimilabile a questo filone e’ quello 

sviluppato da studiosi scandinavi e noto come "power resources” (Korpi, 1980,
1983).

2.1.4 II welfare state come cittadinanza sociale

L’ultimo filone teorico rintracciabile nella sterminata letteratura sul welfare 

state e’ quello che tende ad interpretare quest’ultimo come il prodotto del­

l’emergenza e dello sviluppo della dimensione della "cittadinanza sociale". La 
Citizenakxp Theory proposta originariamente da Marshall (1963) agli inizi degli 
anni Cinquanta, si caratterizza per l’enfasi posta sul ruolo della politica nello 
sviluppo dei sistemi di welfare nelle società’ contemporanee. Il nucleo di que­

sta teoria e’ che la cittadinanza sociale si afferma come un diritto (pretesa) 

solo dopo l’affermazione dei diritti civili e poi dei diritti politici. L’evidente 

substrato evoluzionistico che contraddistingue questo approccio rende affine i 
lavori dei teorici della cittadinanza sociale alla struttura argomentativa propria 
dei teorici funzionalisti in precedenza ricordati. Tuttavia, la coincidenza non 

e’ totale. In effetti, appare da un lato che mentre questi ultimi, in particolare 

nella loro variante dei sostenitori della "teorìa della convergenza", tendono a 

ridurre il complesso delle macro-dinamiche sociali da cui scaturisce il welfare 
state al processo di industrializzazione, dall’altro, i teorici della cittadinanza 

sociale pongono l’enfasi sulla sfera politica. Il diritto-pretesa alla cittadinanza 

sociale, infatti, presuppone non solo la sedimentazione dei diritti civili e poli­

tici ma richiede anche la presenza di un sistema politico sviluppato per rendere 

possibili sia l’espressione di questa rivendicazione che una sua soddisfazione.

Al di la’ degli indubbi meriti che l’introduzione di questa categorìa marshal- 
liana nel dibattito sul welfare state ha avuto, due tuttavia paiono i limiti prin­
cipali d questo approccio. In primo luogo, la tendenza a ridurre il welfare solo 

alle istituzioni controllate dal potere pubblico impedisce ai sostenitori del wel­

fare come cittadinanza sociale di includere nel quadro analitico quelle istituzioni 

private del welfare in in alcuni paesi non possono essere ignorate. In secondo 
luogo, l’insistenza sulla dimensione politico-istituzionale improntata al modello 

delle democrazie rappresentative occidentali sembra rendere difficile l’estensione 

di questo modello interpretativo a sistemi sociali diversi da quelli capitalistici 

avanzati. Molto importanti, d’altra parte, risultano le implicazioni sul piano 

della definizione dei criteri-guida per l’azione nel campo delle politiche sociali. 

La concezione del welfare come risposta all’emergenza della cittadinanza so­

ciale, infatti, porta con se’ una marcata preferenza per meccanismi non selettivi 
ma universalistici dell’erogazione delle prestazioni sociali. Se dunque numerosi 

sono i meriti che vanno riconosciuti agli studiosi riconducibili a questo filone teo­
rico, a livello delle capacita’ esplicative di questo pattern interpretativo appare



possibile sostenere che questo approccio si configura come fondamentalmente* 
parziale perche’ incapace di mettere in relazione l’apparizione di questa nuova 

dimensione della dinamica politica con il complesso delle sottostanti dinamiche 
macro-strutturali.

2 .2  I tem i principali del d ib a ttito

Il dibattito tra gli studiosi del welfare state rivela una pluralità’ di approcci 

che nasce fondamentalmente dalla diversità’ delle tradizioni discipliari a cui essi 

più’ o meno esplicitamente si ispirano. In questo senso, le analisi dei sociologi si 

differenziano da quelle degli economisti cosi’ come quelle dei politologi adottano 

una prospettiva diversa da quella cui ricorrono gli storici del welfare state. In 

questa seconda sezione la discussione si incentrerà’ sulla illustrazione dei temi 
che hanno alimentato la ricerca e la riflessione degli studiosi.

Proprio perche’ le tematiche legate alle complesse fenomenologie dello "stato 

del benessere” richiamano approcci diversi, nella letteratura specialistica si ri­

trova una pluralità’ di filoni analitici che se da un lato arricchiscono la cono­

scenza empirica dall’altro rendono.difficile ricondurre ad un quadro teorico più’ 

coerente l’interpretazione del welfare state nelle -sue molteplici articolazioni. I 

due poli teorici • quello del "politics matters” e quello del "politics does not mat­

ter” - attorno a cui tende a disporsi la riflessione e la ricerca in questo campo

- in realta’ più’ che riflettere, come meglio apparira’ nella sezione conclusiva di 

questo capitolo, due irriducibilmente alternativi approcci teorici rimandano a 

una irrisolta ambiguità’ nella individuazione delle variabili da studiare.

Centrale in questa opera di chiarificazione concettuale multa, d’ altro canto, 

la identificazione delle sotto-aree tematiche che compongono il campo di analisi 

affrontato negli studi del welfare state. Un elenco di tali sotto-aree tematiche 

non può’ che essere ispirato alle scansioni delle diverse fasi che hanno segnato 
la nascita e lo sviluppo dei sistemi di welfare. Discende, di qui, la possibilità’ 
di individuare cinque ”topics” che attirano 1’ attenzione degli studiosi: a) 1’ 

emergenza del welfare state; b) la sua diffusione territoriale; c) la sua crescita ed 

espansione; d) la differenziazione "cross-national” dei suoi modelli; e, infine, e) 

la sua "entrata in crisi”. Sono questi i cinque ambiti tematici die circoscrivono 

e incanalano il dibattito scientifico sul welfare state e sulle sue prospettive. 
Ognuno di questi vettori tematici presenta delle caratteristiche sue proprie che 

privilegiano il ricorso a certi approcci anziché’ ad altri.

Di fondamentale importanza appare in questa prospettiva la distinzione tra 

analisi "long range" e analisi "short range”. Tale distinzione si rivela utile nell’ 

esame dei capisaldi tematici che orientano il lavoro di ricerca. Le sotto-classi di 
fenomeni che rendono possibile 1’ enucleazione di sfere di temi e di interroga­

tivi teorici relativamente autonome, infatti, richiedono 1’ utilizzo di strumenti



analitici che si collocano a diversi livelli di astrazione e di generalità’. Cosi’, 
ad esempio, tentare di illuminare le ragioni dell’ emergenza delle istituzione del 

welfare richiede di porsi in una prospettiva chiaramente di "long range” che 

privilegia 1’ analisi strutturale legata ai processi di trasformazione sociale in­
dotti dal diffondersi e dal consolidarsi del capitalismo industriale. Un approccio 

questo che evidentemente spinge all’ analisi in termini di macro-sociologia. Il 

tema della diffusione dei programmi di welfare, per parte sua, sollecita - una 

volta assunta come determinante-chiave la dimensione strutturale nei suoi ter­
mini costitutivi (capitalismo industriale, formazione di una classe operaia forte 

ed organizzata, tendenza all’ estensione dei diritti di cittadinanza politica) - un 
approccio combinato in cui accanto all’ analisi della dinamica dei macro-fattori 
trova spazio anche quella dei fattori politici, intesi come fattori appartenenti ad 

una sfera teoricamente ”endogena” rispetto ai nuovi assetti sociali prodotti dai 

grandi mutamenti strutturali a cui prima ci si e’ riferiti. L’ area tematica che 

gravita intorno alla fenomenologia dei processi di crescita e di espansione sia 
qualitativa che quantitativa dei sistemi di welfare richiede per essere interpre­

tata uno spostamento analitico dal polo dell’ approccio "long range” a quello 

dello "short range*. Ciò’ e’ reso necessario dal fatto che in questo caso la di­

mensione della ” public policy” (e quindi quella ad essa indissolubilmente legata 

della ”politics”) assume una rilevanza non secondaria. Infatti, come spiegare la 
espansione (sia in termini di numero di programmi che di area di copertura) dei. 

sistemi di' welfare .attraverso la crescita dei sistemi di sicurezza sociale se non 
ricorrendo all’ analisi delle "welfare policies”, ossia delle decisioni adottate dalle • 

istituzioni politiche? Questa dimensione, tuttavia, in questa fase di sviluppo dei 

sistemi di welfare risulta ancora direttamente condizionata dai fattori struttu­
rali in quanto la crescita e la espansione della sfera dei programmi di sicurezza 
sociale appare dipendere sia pure in misura minore rispetto alle fasi precedenti 

dal grado di "maturazione” del processo di consolidamento del capitalismo in­

dustriale.

La combinazione delle due dimensioni "strutturale” (long range) e "politica* 

(short range) e’ centrale nel caso della tematica della differenziazione "cross- 
national” delle esperienze dei sistemi di welfare. Qui, in effetti, si può’ ritenere 
che ifattori "strutturali” 4 abbiano un peso minore rispetto a quelli politici. Ap­
pare effettivamente diffìcile, infatti, concepire rinnescarsi di un profondo pro­

cesso di differenziazione delle soluzioni organizzativo-istituziouali adottate in 

paesi die da un punto di vista "strutturale” presentano non poche analogie se 

non ricercando proprio nella dinamica interna ai vari sistemi politici la ”causa* 

della molteplicità’ degli assetti morfologici e funzionali che si registrano quando 

si adotta una prospettiva di comparazione fra casi nazionali. La ragione fon' 
damentale del primato teorico che in questo caso caratterizza i fattori politici 

risiede essenzialmente nella intensa politicizzazione della ” issue” delle welfare

*1 fattori strutturali vengono qui concettualiuati come quelli legati alla sfera dei rapporti 

economici e di produzione, escludendo totalmente quelli considerabili alla stessa stregua 

ugualmente strutturali e riconducibili in ultima analisi alla dimensione etnica e/o religiosa.



policies. Nell’arena politica, infatti, attorno ad esse si sviluppano ovunque in­

tensi conflitti redistributivi che si intrecciano con quelli tradizionali connessi ai 

processi della distribuzione del reddito ”via” mercato. Tutto ciò’ conduce ad 
una quasi totale subordinazione dei fenomeni di differeziazione delle esperienze 

nazionali di welfare state all’ azione dei fattori politici. Merita inoltre di essere 

sottolineato come la tematica della differenziazione degli assetti nazionali dei 

sistemi di welfare e’ quella che registra il massimo di disaccordo tra gli studiosi 
circa la dinamica delle ”catene di causazione” sottese a questo ancora non del 

tutto esplorato ”topic”.
Caratteri notevolmente diversi presenta, infine, 1’ ultima area tematica che 

in questi ultimi anni ha attirato 1’ attenzione di numerosi studiosi del welfare 

state: la sua "entrata in crisi”. E’ questo, in effetti, un ambito tematico che 

in considerazione delle sue peculiarità’ richiede una accorta combinazione sia 

un approccio di natura "sociologico” strutturale che di uno "politologico” con­

giunturale. La crisi del welfare nasce principalmente sul terreno politico come 

* effetto perverso’  delle politiche pubbliche di welfare con le sue ripercussioni in 

termini di deficit dei bilanci statali e di sollecitazioni inflazionistiche. Al tempo 

stesso, pero’, essa si configura come la risultante di mutamenti strutturale non 

solo nella sfera dei semplici rapporti economici ma anche, e soprattutto, nella 

"bilancia” dei rapporti tra ”pubblico” e "privato”. In questo caso, dunque, ci si 

trova in presenza di un complesso di fenomeni che trovano la loro origine nell’ 

intreccio profondo e difficilmente districabile tra fattori di natura strutturale e 

fattori di natura politica.
Non si può’ pertanto non sottolineare come la molteplicità’ degli approcci 

all’ analisi dei sistemi di welfare derivi essenzialmente dalle ricchezza fenome­

nologica dei processi socio-politici connessi all’ apparizione del welfare state e 

dallo loro ” autonomia relativa” dalla tematica fondamentale. Per poter quindi 

far avanzare la ricerca e il dibattito senza per questo rinuncuiare alla diversità’ 

degli approcci si rende assolutamente indispensabile - prima di esprimere dei 

giudizi senza appello sulla rilevanza o meno di una serie di fattori - chiarire 

esplicitamente da un punto di vista prima teorico (e poi metodologico) sia 1’ 
unita’ di analisi che le variabili assunte rispettivamente come dipendenti e indi­

pendenti. Proprio perche’ la notevole "entropia” che caratterizza attualmente
lo "stato dell’ arte" nasce sostanzialmente dalla insuffuciente attenzione dedi­

cata a questi aspetti, può’ essere utile riassumere schematicamente la relazione 
tra tipo di approccio richiesto e i singoli capisaldi tematici appena illustrati. A 

questo scopo, la Figura 2.1 visualizza la rilevanza delle due famiglie di fattori 

che spesso si contrappongono nell’ interpretazione dei modelli di welfare.



Rilevanza dei
fattori
strutturali

Fig. 2.1 - Rilevanza teorica dei fattori strutturali e dei 

fattori politici nel welfare state
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Appare quindi come sia di fondamentale importanza per evitare di scatenare 
delle polemiche "scientifiche” tra scuole diverse chiarire con la massima preci­

sione il tema di volta in volta trattato con tutto il suo appropriato corredo di



strumentazione metodologica. E’ con queste considerazioni in mente che nelle 

prossime due sezioni 1’ attenzione verrà’ focalizzata sulle caratteristiche teoriche 

e metodologiche principali dei due filoni che si contendono la supremazia nell’ 

analisi del welfare state: quello del "Polite® matters” e quello del "Politics does 
not matter”.

2.3  P o litics  d oes n ot m atter: il p rim ato  dei fa t­
tori socio-econom ici

Nel tentativo di illuminare l’insieme dei processi alia base della differenziazione 
dei modelli di welfare, un consistente numero di ricerche si e’ soffermato sul 

ruolo dei fattori socio-economici giungendo alla conclusione che essi sono do­

tati di un maggior potere di influenza sulla formazione delle politiche sociali. 
Allo scopo di rendere più’ chiare le ragioni addotte dai sostenitori di questa 

tesi, in questa sezione l’accento sara’ posto rispettivamente sii tre punti speci­

fici. In primo luogo, prenderò’ in considerazione le argomentazioni principali 

da essi utilizzate. Successivamente, passero’ in rassegna, sia pure in una forma 

alquanto schematica, alcuni dei più’ significativi contributi in questa direzione. 
Infine, cercherò’ di tracciare un primo bilancio.dei lavori che si collocano nella 

prospettiva dell’affermazione del primato dei fattori socio-economici rispetto a 

quelli politici.

2.3.1 Le variabili soc io-economiche

Prima di illustrare schematicamente il tessuto argomentativo su cui si regge la 

tesi sostenuta dai fautori del Politics does not matter, e’ opportuno precisare 

quali sono le variabili che nelle ricerche a cui qui ci si riferisce sono assunte come 
"indipendenti” e classificate come socio-economiche. Da questa angolazione 

particolare, non si può’ peraltro non sottolineare come non sempre si registri un 

sufficiente grado di convergenza intorno ai criteri da utilizzare per discriminare 

tra variabili politiche e variabili impolitiche. Detto questo, appare in ogni caso 

possibile individuare un nucleo di fattori su cui esiste un sostanziale accordo nel 

considerarli come appartenenti alla categoria dei fattori socio-economici.

Al di la’ del fatto che spesso, negli studi inscrivibili in questo filone teorico, 

non sempre gli autori mostrano una sufficiente sensibilità’ metodologica nel di­

stinguere, sul piano concettuale, gli indicatori dalle variabili, si può’ sostenere 

che il nucleo centrale delle diverse procedure di modellizzazione e di operazio- 

nalizzazione di volta in volta utilizzate e’ costituito dalla nozione di sviluppo 

economico. In sostanza, dunque, la molteplicità’ delle variabili (inidicatori) 

socio-economiche a cui in queste ricerche si e’ fatto abbondantemente ricorso



gravita concettualmente attorno a questa variabile-chiave. In effetti, sia diret­
tamente che indirettamente, le variabili assunte come esplicative delle diverse 

politiche di welfare sono concettualizzabili come derivazioni di quella cardine 
rappresentata dalla variabile grado di sviluppo economico. Ciò’ appare evidente 
anche nel caso in cui l’enfasi tende a spostarsi dal versante economico a quello 

sociale e culturale. In questi casi, difatti, la dimensione culturale viene più’

o meno esplicitamente fatta dipendere a sua volta da quella economica (King, 

1973; Haniff, 1976). In definitiva, quindi, si può’ ritenere che nella prospettiva 
adottata dagli autori appartenenti a questa corrente il fattore fondamentale 

in grado di rendere ragione della differenziazione delle soluzioni dei sistemi di 
welfarre vada rintracciato pincipalmente nel grado di sviluppo economico dei 

sistemi sociali di volta in volta presi in considerazione.

2.3.2 Gli argomenti principali

Come già’ accennato, l’intero impianto argomentativo dei sostenitori della tesi 

del primato dei fattori socio-economici ruota attorno al ruolo dello sviluppo eco­

nomico. D "meccanismo” che renderebbe possibile la trasmissione degli "impulsi 
causativi" (Elster, 1983:' 24) dalla sfera socio-economica a quella delle politiche 

pubbliche trova nella dinamica della spesa per prestazioni sociali il suo explanan- 
dum naturale. Ne deriva che quest’ultima, misurata essenzialmente in termini di 

incidenza sul PIL, viene spiegata attraverso variabili socio-economiche quali la 

proporzione di persone anziane, il livello del reddito pro-capite, r ”eta’” dei di­
versi sistemi di sicurezza sociale. Il conseguente percorso di causazione, quindi, 

viene cosi’ delineato: lo sviluppo economico innesca una serie di processi di tra­

sformazione sociale che modificando la struttura demografica e la domanda di 

trasferimenti sociali, alla fine, si traduce in un sensibile incremento nelle spese 

pubbliche per prestazioni di welfare.
L’enfasi che in tal modo viene posta sulla dimensione strutturale della macro- 

dinamica sociale non implica, d’altra parte, una totale rimozione della dimen­
sione politica daH’analisi. Molto più’ semplicemente, quest’ultima viene so­

stanzialmente ridotta alla dimensione socio-economica. Discende, di qui, che le 
politiche sociali - interpretate quasi esclusivamente in chiave quantitativa - sono 

ricondotte più’ o meno direttamente alla sfera economica. Infatti, esse possono 

essere spiegate, sostengono i fautori di questa linea interpretativa, solamente 
sulla base di una loro "regressione” sui fattori macro-sociali legati essenzial­

mente alla dimensione dello sviluppo economico.



2.4  Gli autori e le ricerche: una breve rassegna

Gli autori che muovendo da assunti teorici e metodologici spesso diversissimi, 

sono arrivati alla conclusione che i fattori socio-economici hanno una supremazia 

teorica ed empirica rispetto a quelli politici nella spiegazione delle differenzia­
zioni tra i diversi modelli di welfare hanno prodotto una letteratura di vaste 

dimensioni. E’ quindi impossibile, nel quadro dell’economia complessiva di que­
sto lavoro, proporsi di disegnarne un profilo sufficientemente esauriente. In 

questo breve paragrafo mi limiterò’ pertanto a prendere in esame alcuni dei più’ 

significativi ed emblematici lavori appartenenti a questo filone più’ con l’ intento 

di illustrare - attraverso essi - l’impianto logico e la portata teorica ed euristica 

dei risultati ottenuti che di discutere ed analizzare singolarmente il valore di 

questo o di quel contributo. Con questa limitazione derivante dall’impronta 

volutamente esemplificativa, l’attenzione verrà’ focalizzata sui seguenti autori: 

Pryor, Jackman e Wilensky.

I] lavoro di Pryor (1968), sposa in pieno la "teoria della convergenza” delle 

società’ industrializzate. In questa prospettiva, egli sottolinea come l’emergere 

di sistemi di welfare sia in Occidente che in Oriente non può’ essere interpretato 

se non alla luce delle trasformazioni strutturali che hanno portato all’afferma­

zione di modelli di società’ "industriali”. Pryor, infatti, focalizza la sua analisi 

sulla sfera della spesa pubblica tanto nei mondo capitalista (a economia di mer­

cato) quanto in quello comunista (a economia pianificata). Nel suo lavoro, Pryor 

prende avvio dalla constatazione che sono due gli ambiti funzionali che hanno 

registrato il massimo di espansione della spesa pubblica: quello della "sicurezza” 

interna ed esterna (polizia e forze annate), da una parte, e quella del "welfare”, 
dall’altra. Interrogandosi intorno alle determinanti di questo processo di espan­

sione delia spesa pubblica, egli individua alcuni macro-fattori. In primo luogo,

il sistema economico - inteso fondamentalmente come livello di sviluppo eco­
nomico (operazionalizzato essenzialmente sulla base delle variazioni del reddito 

pro-capite) - viene presentato come un fattore di primaria importanza tanto 
che Pryor può’ affermare "tliat thè policy dilemmas facing decision makers of 

public consumptiou expenditures are quite similar in all nations, regardless of 

system” (Pryor, 1968: 285).
Sebbene questo fattore, sia statistiamente poco significativo per le spese 

di welfare, tuttavia lo stesso autore sottolinea che la relazione tra il reddito 

pro-capite e l’incidenza della spesa pubblica sul PIL (Prodotto Interno Lordo) 
risulta molto stretta. D’altra parte, Pryor attira l’attenzione sul fatto che la 

quota della spesa pubblica dedicata alla funzione della sicurezza sociale appare 

di cruciale importanza. In questo caso la catena causativa chiama in causa anche 
la mobilitazione della classe operaia; mobilitazione, questa, resa possibile a sua 

volta proprio dal processo di sviluppo economico. In definitiva, dunque, nel suo 

lavoro - molto vasto ed articolato - Pryor trova una sostanziale conferma della



tesi della convergenza dei modelli di società’. La sua conclusione, tuttavia, 

non e’ ispirata ad un’acritica enfatizzazione di questi aspetti. Egli, infatti, 
non manca di sottolineare come questa tesi trovi una verifica a livello "macro" 

ma che ciò’ non implica necessariamente che la stessa cosa valga anche per il 
livello "micro". Questa sua certamente giustificata prudenza, lo conduce cosi’ a 

non condividere fino in fondo gli entusiasmi dei teorici della convergenza (Kerr, 
1964). Pryor, in effetti, conclude - trattando delle differenze tra livelli ”micro” 

e " inaerò” - chiarendo che "in a great many more important respeets thè two 
economie systems (capitalisti e comunisti) are very different and, let me add 

without proof, are not becoming more similar" (Pryor, 1968: 310).

Su posizioni non dissimili si colloca l’analisi di Jackman (1974). Egli, ana­

lizzando in un’ottica comparativa il rapporto tra sfera della "politics” ed egua­

glianza sociale si propone esplicitamente di esplorare il ruolo di un certo numero 

di fattori politici - quali quello della "democrazia politica", della "democratic 

performance”, della "stabilita’ politica”, della "violenza politica", della "longe­
vità’ istituzionale”, della "forza dei partiti della sinistra non-comunista" e dei 

sindacati - sulla dinamica della eguaglianza sociale. Cosi’, Jackman, dopo aver 
sviluppato un’accurata analisi sulla base di un considerevole utilizzo delle più’ 

collaudate tecniche statistiche (regressione multipla e path analysis) giunge alla 

conclusione che il livello di eguaglianza sociale (e quindi, indirettamente, di so­
cial welfare) che tanto gli attori sindacali quanto quelli politici più’ direttamente 

impagnati sul terreno della riduzione delle diseguaglianze non paiono in grado 

di infuire efficacemente su questa dimensione (Jackman, 1974: 151). Infatti, e’ 

questa la conclusione più’ importante a cui perviene lo studioso americano, la 

riduzione della diseguaglianza sociale e’ una conseguenza dello sviluppo econo­

mico.
Anche il noto lavoro di Wilensky (1975) perviene nella sostanza alle stesse 

conclusioni. Egli, infatti, analizzando le ragioni delle differenze nella struttura 
dei programmi e nella composizione della spesa pubblica per la sicurezza sociale 

che si osserva sia tra i paesi più’ industrializzati che tra quelli meno sviluppati, 

sottolinea come le determinanti principali dell’evoluzione dei diversi sistemi di 
welfare vada identificata fondamentalmente in due fattori di natura strutturale 

(ed extra-politica): la proporzione di persone di età’ superiore ai 65 anni, da 
un lato, e l’età’ del sistema di sicurezza sociale, dall’altro. Le variabili politiche 

prese in esame nel lavoro di Wilensky - il tipo di regime politico, l’ideologia delle 

elites politiche, la centralizzazione politica, i it cleavages sociali, l’organizzazione 
della classe operaia, l’influenza dei militari - risultano sostanzialmente margi­

nali e secondarie nel modello esplicativo proposto. In sostanza, dunque, questo 

autore utilizza i risultati della vasta ricerca empirico-comparativa condotta per 
concludere che i fattori politici ed ideologici hanno una scarsa, se non nulla, 

influenza sullo sviluppo dei sistemi di sicurezza sociale (Wilensky, 1975: 45). 

Ancora una volta, alla base di questo processo di mutamento sociale Wilensky, 
analogamente agli altri studiosi prima ricordati, colloca la dinamica evolutiva 

del sistema economico con i suoi correlati in termini di crescita del livello di



sviluppo economico e di crescita del reddito pro-capita.

2.5  P o litics M atters: la ce n tra lità ’ dei fattori 
p olitic i

Agli antipodi delle posizioni teoriche sostenute dai fautori del politics does not 
matter, numerosi autori sostengono che il primato teorico nella spiegazione della 

nascita ed evoluzione dei sistemi di welfare va attributio ai fattori * politici". Pur 

tra una molteplicità’ di approcci tanto teorici quanto metodologici, questo filone 

di pensiero riposa fondamentalmente sull’assunzione che tutte le "decisioni" di 

distribuzione di benefici o di sanzioni implica sempre, più’ o meno esplicita­

mente, una allocazione selettiva sia dei costi che dei benefici e che tutto ciò’ 
porta inevitabilmente all’emergenza di conflitti di interesse (Jacob e Lipsky, 
1968; Fry e Winters, 1970). Sviluppando le conseguenze di questo assunto fon­

damentale, gli autori riconducibili a questo approccio, non negando in principio 

la rilevanza dei fattori socio-economici, insistono tuttavia nel sottolineare la non 

riducibilità’ delle determinanti dello sviluppo dei sistemi di sicurezza sociale alle 

pure variabili socio-economiche.

2.5.1 I fattori politici

Quando si tenta di discriminare tra fattori politici, da una parte, e fattori non­

politici, dall’altra, una rilevanza centrale e’ assunta dalla dimensione semantica. 

Infatti, lo spartiacque logico-analitico tra questi due ordini di fattori deve essere 

posto con chiarezza e (possibilmente) senza ambiguità’. In questa prospettiva, 

come già’ ricordato, ritengo che l’elemento di differenziazione fondamentale tra 
questi due categorie di variabili debba essere ricercato neH’identita’ degli attori 

a cui essi debbono essere necessariamente ricondotti. Nel caso dei fattori non­

politici il referente principale e’ costituito dall’azione di attori esterni al sistema 
politico (imprenditori, consumatori, lavoratori, etc.), mentre nel caso dei fattori 

politici il referente-chiave va individuato nell’azione di attori "politici", interni 

cioè’ al sistema politico.
Tenendo presente questa preliminare elemento di classificazione tra fattori 

politici e fattori non-politici - distinzione, questa, non sempre tenuta nella de­
bita considerazione tanto dai fautori del politici matters che dai suoi oppositori

- e’ ora possibile passare molto brevemente in rassegna i fattori politici più’ 

frequentemente utilizzati nelle analisi empiriche. Non e’ certo possibile presen­
tare un elenco esaustivo di questo tipo di fattori non solo perche’ il loro numero 

e’ considerevole ma anche perche’ spesso nella pratica della ricerca si tende a 

confondere le variabili con i rispettivi indicatori. Al di la’, tuttavia, di queste 

implicazioni di carattere prevalentemente metodologico, si possono individuare



nei seguenti i fattori a cui nella letteratura si fa più’ frequentemente ricorso: a) 
l'istituzionalizzazione politica; b) l’influenza dei partiti e dei sindacati di sini­

stra; c) la centralizzazione politica; d) la rilevanza elettorale delle issues legate 

al welfare; e) il ruolo delle elites politiche; f) la struttura delle relazioni tra 
partiti politici e gruppi di pressione; g) il rapporto di forza parlamentare tra 

"Destra” e "Sinistra”; h) la composizione delle coalizioni di maggioranza; 1) la 
composizione partitica delle compagini governative; m) la struttura statale (fe­
derale/unitaria); n) le strategie dei principali attori politici; o) la competizione 

interpartitica; p) il fattore elettorale; q) la sindacalizzazione; r) la reaclton fun- 

cion dei partiti e dei governi alle variazioni nella domanda politica; s) il tipo di 
assetti del policy-making (pluralistico/neocorporativo).

Questi ed altri fattori vengono impiegati per tentare di rendere ragione delle 
dinamiche evolutive dei diversi sistemi di sicurezza sociale. Ma quali sono le 

strutture argomentative entro cui essi vengono utilizzati? lu quale modo essi 

sono collegati con il fenomeno che si propongono di spiegare? A questi e ad 
analoghi interrogativi tenta di dare una schematica risposta il paragrafo che 
segue.

2.5.2 Gli argomenti principali

I numerosi studiosi che hanno analizzato i sistemi di welfare muovendo dalle 

assunzioni che politics matterà, hanno dato vita ad un corpo di posizioni estre­

mamente composito e variegato. AH’interno di questo ricco ed articolato-campo 
argomentativo, un ruolo di primo piano e’ occupato dall’impatto dei partiti po­

litici ed in particolare dei partiti di ispirazione socialdemocratica. L’argomento 

principale utilizzato in questo caso riposa sull’impegno in favore della riduzione 

delle diseguaglianze che ha orientato l’azione politica e di governo dei partiti 

socialdemocratici, in particolare dei paesi scandinavi. Qui, dunque, il ruolo 

cruciale e’ svolto da un elemento di natura ideologica che porta ad una mo­
bilitazione politica sia dei singoli partiti che delle organizzazioni sindacali che 

spesso ne controllano e ne orientano l’azione. Lo sviluppo dei sistemi di welfare 
viene cosi’ fatto risalire ad una esplicita strategia politica. Da essa, discende che

il fattore economico non può’ più’ essere interpretato come la determinante cen­

trale in quanto viene sostituito dall’esplicita introduzione nel modello esplicativo 

di una serie di attori politici.
Accanto a questo filone incentrato sul ruolo delle socialdemocrazie, un altro 

itinerario di ricerca ha individuato nel ruolo della competizione interpartitica 

una variabile di rilevanza cruciale. H peso crescente della regolazione pubblica 

all’intemo dei sistemi sociali contemporanei ha comportato una rapida politi­
cizzazione delle molteplici issues correlate alla sfera delle politiche di welfare. 
Tutto questo processo ha innescato una loro inevitabile "interiorizzazione” nelle 

agende politiche con un conseguente accrescimento del grado potenziale di sen­

sibilizzazione di strati sempre più’ numerosi di elettorato. Ciò’ si e’ rapidamente 
tradotto in un’immissione della questione della sicurezza sociale nell’arena po­



litica e, quindi, all’interno dei flussi di competizione tra i diversi partiti politici. 

Di qui, e’ disceso che il funzionamento e l’ulteriore sviluppo dei sistemi di welfare 

e’ venuto a dipendere in maniera sempre più’ evidente non più’ dagli automati* 

smi meccanicistici predicati dai sostenitori del primato dei fattori economici ma 

da processi che hanno al loro centro fattori essenzialmente politici. In definitiva, 
dunque, la’ dove l’analisi non e’ più’ imperniata sui semplici livelli di spesa ma 

invece sui processi (conflittuali) di allocazione dei benefici e dei costi delle varie 

politiche sociali adottate, la dimensione politica acquista a pieno titolo diritto 

di cittadinanza.

2 .6  O ltre la d icotom ia

Non si può’ non concludere questo breve capitolo dedicato alla illustrazion.e delle 

principali posizioni teoriche che si sono venute sviluppando nella letteratura sul 
welfare state senza sottolineare come la contrapposizione tra i sostenitori del 

politics matters e i suoi oppositori appaia, in realta’, priva di effettive ragioni 

di esistere. Ritenere, da una parte, che il primato nella spiegazione del welfare 

state vada attribuito ora ai fattori politici, ora a quelli socio-economici signi­
fica non cogliere la indissolubile complementarieta’ di queste due diverse sfere 

'dell’azióne sociale. Come si può’, in effetti, sostenere che la "causa” principale 

dell’emergenza dei sistemi di sicurezza sociale va ricercata nelle trasformazioni 
della struttura economica e sociale senza considerare che queste stesse trasfor­

mazioni portano con se’ anche (ed inevitabilmente) delle modificazioni anche 

nel sistema politico? E, simmetricamente, come ritenere che l’espansione delle 

"funzioni" svolte dal sistema politico non abbiano radici (e un ruolo) nei mu­

tamenti intervenuti nella struttura economico-sociale? La pretesa, quindi, di 

porre in termini alternativi i due ambiti si presenta come sterile e fuorviante.

Tutto ciò’, tuttavia, non impedisce di affermare che il nesso tra fattori poli­

tici e fattori socio-economici si caratterizza per avere il suo asse logico-analitico 
nella intercompenetrazione ed interdipendenza dei due sistemi. Al centro, poi, 
di questo rapporto complesso e tutt’altro che lineare va collocato il processo 

di progressiva "autonomizzazione" della sfera dell’azione politico-istituzionale 

rispetto a quella economica e sociale. Infatti, l’affermazione dei welfare states di 

matrice keynesiana modifica profondamente i confini tra "struttura* e "sovra­

struttura" nel senso che il sistema politico - istituzionalizzandosi sempre più’ 
e assorbendo (e controllando) un volume crescente di risorse - tende a confi­

gurarsi come un elemento "strutturale" del sistema sociale. Questo processo di 

trasformazione qualitativa del sotto-sistema politico - contrassegnato dalla sua 

"autonomizzazione" quale conseguenza deH’introduzione del suffragio universale 

e del costituirsi di un sistema dei partiti di tipo competitivo - si traduce, cosi’, 
nella formazione di un complesso di condizioni inedite (la politicizzazione delle 

issues della sicurezza sociale e la professionalizzazione del ceto politico) che, in



funzione delle specifiche modalità’ assunte da questa combinazione, orienta e 

condiziona la natura e la qualita’ dell'output del processo di regolazione politica 
di cui la politica sociale e’ divenuto un elemento essenziale.

In conclusione, quindi, si può’ affermare che i fattori politici svolgono un 
ruolo di cruciale importanza nell’evoluzione dei sistemi di welfare non per la 

irrìlevanza di quelli socio-economici, ma precisamente per la loro stretta ed 

indissolubile interdipendenza ed interazione con la sfera dell’agire politico. Nei 

welfare states contemporanei, dunque, il sistema politico non può’ più’ essere 
concettualizzato come un semplice meccanismo di ” conversione” delle condizioni 

socio-strutturali proprio perche’ esso, autonomizzandosi, introduce un "vettore 
di azione” dotato di un sufficiente potere di condizionamento (e di "difesa”) 

rispetto alla sfera socio-economica.





C apitolo 3

L’USO POLITICO DELLE 
POLITICHE 
REDISTRIBUTIVE: 
ALCUNE COORDINATE 
TEORICHE

3.1  La rilevanza em pirica del W elfare

Si e sottolineato in precedenza come il grande interesse suscitato dalle temati­
che legate ai diversi aspetti delle politiche sociali nasca, in ultima analisi, dalla 

crescente visibilità’ sistemica delle strutture burocratico-organizzative su cui 
si reggono gran parte delle "policies” che danno corpo e sostanza all’estensione 
delle funzioni attribuite nei moderni stati keynesiani alla sfera pubblica (Hirsch- 

man, 1982; Usher, 1983). Sotto-sistemi amministrativi e politici si trovano cosi’ 

investiti da tensioni che nascono dal moltiplicarsi (esponenziale) del grado di 
difficolta’ di riuscire a ricondurre ad un quadro unitario le tendenze centrifughe 
scatenate dall’impatto che le stesse politiche sociali finiscono poi col produrre



sulla configurazione della struttura di classe e, di la’, sulla costellazione degli in­
teressi. Crisi di rappresentanza sembrano cosi’ accompagnare - e non solo nella 

fase della crisi dei sistemi di welfare - l’ incessante intrecciarsi delle dimensioni 

del consenso e del conflitto, della riproduzione dei rapporti sociali capitalistici 

e della legittimazione.

Nell’analisi del rapporto tra politics e policy di centrale importanza e’ la 

nozione di ”uso politico” delle politiche pubbliche. Tale centralità’ deriva es­
senzialmente dalla difficolta’ di "comprendere” le ragioni di certe scelte (o ”non 

scelte”) effettuate dagli attori politici applicando i criteri della razionalità’ "si­

nottica” (Lindblom, 1963; Crozier e FViedberg, 1977). La necessita’ di abban­

donare questi schemi interpretativi che vistosamente non appaiono in grado 
di far emergere il "senso” dell’azione dei molti attori coinvolti nel processo di 

formazione delle decisioni politiche, si accompagna in effetti alla necessita’ di 
imperniare su questa dimeuione (dell’uso politico) ogni tentativo di illuminare 

e spiegare l’intricato rapporto tra politica e politiche pubbliche.

Partendo da queste premesse, in questo terzo capitolo tenterò’ di individuare 

alcune coordinate teoriche utili alla chiarificazione concettuale di questa cruciale 

dimensione dell’agire politico. Pertanto, dopo aver ricordato alcuni degli ele­
menti che rendono empiricamente rilevante la sfera del welfare nelle società’ ”a 

capitalismo maturo”, presenterò’ qualche breve considerazione su questa tema­
tica. In una prima sezione, infatti, mi soffermerò’ sul rapporto tra razionalità’ 

politica e razionalità’ amministrativa. Successivamente, avvicinando il livello di 
analisi all’area dell’arena parlamentare al centro di questo lavoro, cercherò’ di 

enucleare i capisaldi fondamentali di una "logica” del processo di produzione 
dei progetti di legge. Proseguendo in questa direzione, poi, l’attenzione viene 

focalizzata sul ruolo del parlamento nella produzione di interventi regolativi. 

Nella sezione successiva, quindi, prenderò’ brevemente in considerazione il ruolo 

delle politiche redistributive nella dinamica del sistema politico italiano. Infine, 

soffermandomi sul nesso tra politica generale e politiche settoriali, illustrerò’ le 

tesi principali che tento di dimostrare con la ricerca qui presentata.

3 .2  3.2 . R a zio n a lità ’ p o litica  e ra zio n a lità ’ a m ­
m in istrativa

Se ha senso parlare di una razionalità’ politica come qualcosa di differente dalla 

razionalità’ tecnico-amministrativa, diventa di primaria importanza cercare di 

individuare la discriminante teorica tra queste forme di razionalità’. Quali sono 

in sostanza gli elementi che le differenziano? E’ questo l’interrogativo fonda- 

mentale a cui in questo breve paragrafo tento di dare una prima ed ancora 
approssimativa risposta. La mia opinione e’ che questa distinzione non solo ha 

un senso ma e’ anche assolutamente indispensabile per far uscire la spiegazione



della dinamica della formazione delle scelte di politica sociale dalle angustie sia 
di un meccanicismo funzionalista che da un determinismo inconcludente.

Uno dei principali spartiacque logici su cui riposa e trova giustificazione la 

differenziazione teorica delle due forme di razionalità’ va ricercata nella irriduci­
bilità’ dell’identità’ degli attori politici rispetto ad altre categorie di attori che, 

come le burocrazie, non sono identificabili come politici. Quale e’, in effetti, la 

radice di questa differenziazione se non natura degli obiettivi a cui esse tendono. 

Discende, di qui, che la razionalità’ politica si delinea come quella che si connota 
per essere tutta incentrata sulla riproduzione dell’identità’ degli attori politici 

(Habermas, 1976) prima ancora che come quella caratterizzata dalla capaci­
ta’ di realizzare gli obiettivi regolativi (perseguiti attraverso lo strumento delle 

politiche pubbliche) dichiarati. In particolare, questo processo di riproduzione 

dell’identità’ passa necessariamente attraverso il controllo sulle risorse di po­
tere. La razionalità’ politica cosi’ si differenzia radicalmente dalle altre forme di 

razionalità’ proprio perche’ la formazione delle decisioni riguardanti le politiche 
pubbliche risulta sostenzialmente subordinata non tanto alla logica del ”problem 

solving” quanto piuttosto a quella della "massimizzazione/ottimizzazione” del 

controllo sulle risorse di potere. In questa prospettiva, appare chiaramente come 

nelle società’ a sistema politico di tipo competitivo la riproduzione del controllo 

sull’estrazione delle risorse politiche si coniughi in una maniera ormai assolu­
tamente inestricabile con la capacita’ dei partiti (e dei governi) di erogare dei 

"servizi decisionali* apparentemente sempre più’ "tecnicizzati”. E’ questo in 

effetti uno degli elementi che hanno contribuito ad alimentare un filone inter­

pretativo - quello dell’ overloadtng - che pur cogliendo un aspetto importante 

tuttavia non ne fa emergere l’origine. Quest’ultima, infatti, non va individuata 
nella moltiplicazione della domanda politica a cui si trovano esposte le istituzioni 

quale conseguenza dell’intensificarsi del processo di differenziazione della strut­

tura degli interessi nel sistema sociale ma nella crescente difficolta’ di conciliare 

con la razionalità’ politica la razionalità’ tecnico-amministrativa degli interventi 

regolativi che la *complessificazione" della società’ impone (Pasquino, 1983).
Al contrario, la razionalità’ tecnico-amministrativa si configura come una 

forma di razionalità’ strumentale in cui la scelta degli obiettivi diventa irri­
levante. In effetti, non solo la nozione di razionalità’ tecnico-amministrativa 
risulta inadeguada alla comprensione della sostanza delle decisioni politiche ma 

si presenta anche come teoricamente incapace di contribuire all’analisi dei feno­

meni politici proprio perche’ applicata non già’ alla definizione degli obiettivi 
ma solo, sia pure coli modalità’ e gradi di liberta’ anche diversissimi, alla loro 
attuazione. Certo, questo non toglie che spesso le difficolta’ che la "messa in 

opera* delle decisioni di politiche pubbliche adottate dai diversi attori politici 
incontra facciano venire in qualche modo meno la loro "strumentalita’* tecnica. 

In questo caso, tuttavia, quello che emerge non e* tanto l’insufficienza della di­
cotomia quanto piuttosto l’ennesima conferma dell’ubiquità’ delle relazioni di 

potere (Crozier e Friedberg, 1977: 15).
Da tutto ciò’ deriva che la nozione di "uso politico" delle politiche pubbli­



che va ricondotta alla sfera della razionalità’ politica. Si può’ infatti definire 

questo concetto come la subordinazione, da parte di attori politici, del processo 
decisionale da cui scaturiscono le risposte alla domanda di interventi regolativi 

proveniente sia (direttamente) dalla costellazione degli interessi che (indiretta­
mente) dalla stessa dinamica sistemica alla logica politica della (ri)produzione 

delle risorse di potere e non già’ alla loro "adeguatezza tecnica”. Non e’ d’altra 

parte diffìcile scorgere come l’uso politico delle decisioni adottate dalle istituzioni 

e dai partiti politici si configuri come una costante delle molteplici fenomenolo­

gie in cui si articola la sfera dell’agire politico. La ragione di fondo che conferisce 

questo carattere di pervasi vita’ alla pratica dell’uso politico va essenzialmente 

individuata nel fatto che le decisioni (o non decisioni) politiche hanno sempre 

un impatto più’ o meno diretto su tutti i settori della società’. Ne deriva che 

tutti gli attori "istituzionalmente” politici tendono ad orientare la loro azione 

secondo i canoni della logica della "massimizzazione” delle diverse risorse di 

potere (consenso di massa, potere di coalizione, forza militare, potere coerci­
tivo, "capitalizzazione” dell’autorità’, etc.) presenti (o producibili) nelle singole 

arene politiche.

In definitiva, dunque, si può’ sostenere che l’uso politico del dccision-making 

pubblico non costituisce un fatto eccezionale ma e’ invece la regola nella vita dei 
sistemi politici, al di la’ delle loro diverse caratteristiche. Non si può’ pertanto 
proporsi di studiare le determinanti delle politiche pubbliche se non si ha ben 

chiaro in menté il ruolo centrale che svolge questà nozione. Dopo aver cercato 
di attirare l’attenzione sull’importanza primaria che il concetto di uso politico 

ha neU’analisi dell’azione di partiti e governi, nella successiva sezione tenterò’ di 

identificare alcuni capisaldi analitici su cui si impernia la logica della produzione 

di iniziative legislative nell’arena parlamentare italiana.

3.3  La logica della p rod u zion e di p ro g etti di 
legge: decisioni e decisori

L’attivita’ parlamentare vede al proprio centro la produzione di decisioni le­

gislative, basate fondamentalmente sulla elaborazione e sulla presentazione di 

progetti di legge. Questo complesso ed intricato processo si fonda, come e’ noto, 
sull’azione di attori con strategie e preferenze non coincidenti. Il problema teo­
rico implicito in queste premesse e’ descrivibile ricorrendo alla classica metafora 

del problema hobbesiano dell’ordine. Quale e’ quindi la "logica” che guida l’a­
zione dei diversi decisori (individuali e collettivi) nel processo decisionale che 

ha luogo nell’arena parlamentare italiana? Non e’ difficile scorgere, infatti, al­

l’interno dell’apparente entropia ed anarchia che contraddistingue il flusso delle 
iniziative legislative dei vari partiti e parlamentari la compresenza di una molte­

plicità’ di obiettivi non sempre collimanti. In effetti, appare agevole discriminare



tra progetti di legge che si differenziano per una serie di importanti indicatori: 
numero e "peso" dei firmatari, "importanza” intrinseca della issue trattata, 

tempo di elaborazione, risorse mobilitate, sponsorizzazioni, origine dell’”impulso 
originario, etc. Tutti questi aspetti particolari sono sostanzialemente riconduci­

bili a due dimensioni fondamentali che rendono possibile la costruzione di una 
tipologia delle proposte di legge. Questi due criteri classificatori possono essere 

rispettivamente identificati nell’”obiettivo” che i vari proponenti si propongono 

con la presentazione dei progetti di legge, da una parte, e nella "valenza” politica 
loro assegnata dai diversi lawmakers. 1

Nella letteratura sul parlamento italiano uno spazio notevole e’ dedicato alla 
spiccata propensione mostrata dai parlamentari italiani a proporre interventi 
micro-legislativi (Predieri, 1975; Di Palma, 1977). Il carattere microsezionale 

(Cantelli et al., 1974) di gran parte delle iniziative legislative presentate nel­

l’arena parlamentare italiana e’ spiegalo da una molteplicità’ di fattori quali 
la natura del rapporto tra parlamento ed esecutivo, il grado di autonomia dei 
diversi gruppi parlamentari rispetto ai rispettivi partiti di appartenenza (von 

Beyme, 1983). Tuttavia, un fattore appare essere quello che più’ di altri e’ in 
grado di rendere conto dell’ipertrofismo del parlamento italiano: la frammen­

tazione particolaristica della rappresentanza degli interessi (Rose, 1984: 70-71). 

Alla base della deriva particolaristica della rappresentanza parlamentare viene 
essenzialmente indicata la peculiare combinazione di due fattori "costitutivi” del 

sistema politico in Italia: la mancanza di alternanza politica alla guida del go­

verno, da una parte, e la natura coalizionale (e conflittuale) della maggioranza. 

In effetti, la considerevole importanza quantitativa della produzione di "leggine” 

può’ essere direttamente ricondotta al fatto che per la generalità’ dei partiti 

esse rappresentano una fonte di consenso. In sostanza, dunque, esse vengono 
approvate in una misura che a quanche osservatore potrebbe apparire patologica 

proprio perche’ il gioco parlamentare che ad esse e’ sotteso si configura essen­

zialmente come un gioco "a somma positiva” (Brams, 1975). Simmetricamente, 

la grande difficolta’ denunciata da molti osservatori del Parlamento italiano di 
produrre leggi su grandi questioni può’ essere - tnter alia - interpretata come 
una conseguenza del fatto che esse si presentano come coinvolte in "giochi a 
somma zero”. Ne deriva che i vari decision-makers proprio per gli alti costi 
(politici) che dovrebbero sopportare nel caso di adozione di provvedimenti sul 

tssues conflittuali di questo tipo preferiscono evitare di prendere delle decisioni 

definitive ricorrendo sempre più’ frequentemente all’ uso (politico) del potere di 

veto.
Ma quale e’ in definitiva la logica che guida l’azione degli attori politici 

nell’arena parlamentare italiana? Perche’, nonostante le tante denunce sull’in- 

capacita’ dell’istituzione parlamentare di produrre leggi sui tanti temi che da 

anni e anni attendono invano un intervento legislativo adeguato, il fenomeno

'Non rientra nello scopo di questo capitolo la presentanone e ta discussione di questa pos­

sibile tipologia delle iniziative legislative. Mi limito pertanto ad indicare che dalla combi­

nazione di questi due criteri si possono ottenere diversi "tipi" di progetti di legge.



della micro-legislazione continua a caratterizzare l’attivita’ legislativa in Ita­
lia? Per tentare di dare una risposta in grado di cogliere gli elementi essenziali 

di questo non secondario aspetto, e’ opportuno affrontare in termini di " mi­
crofisica decisionale” la dinamica dell’azione degli attori direttamente presenti 

nell’arena parlamentare. Per poter cogliere la "logica” su cui riposa l’appa­

rente entropia dell'azione parlamentare, e’ necessario tener presente che essa e’ 

concettualizzabile come la risultante dell’interazione di quattro attori diversi: 
i singoli parlamentari, i gruppi dei diversi' partiti, il governo e le commissioni 

permanenti, articolazioni funzionali dell’istituzione parlamentare. Ciascuna di 

queste categorie di attori e’ portatore di proprie strategie, interessi e preferenze 
che, interagendo, danno vita ad un complesso sistema di azione entro cui si in­

scrive il processo decisionale di produzione legislativa. Può’ quindi essere utile 

richiamare alcuni degli elementi fondamentali che distinguono i campi di azione 
dei diversi protagonisti della dinamica parlamentare. L'intento, qui, non e’ certo 

quello di proporre una "teoria dell’azione parlamentare" 2 quanto, molto più’ 
semplicemente quello di enucleare i principali capisaldi analitici che vanno presi 

in considerazione quando si affronta lo studio di istituzioni politiche complesse 

come quella parlamentare.
In questa prospettiva, il punto di partenza e’ rappresentato dal singolo par­

lamentare. Questi, indipendentemente dagli incarichi di partito o di governo 
che ricopre, in virtù’ del suo molo può’ essere "modellizzato” come quell’attore 

che orienta la sua azione - nozione quessia che, ricordiamolo, non può’ essere 

confusa con la nozione di comportamento perche’, a differenza di quest’ultimo, 

comporta la presenza della dimensione deH’intenzionalita’ - tende ad assicurarsi 

la rielezione (Downs, 1957). Di conseguenza, egli si sforzerà’ di organizzare la 

propria azione parlamentare tenendo conto della rete socio-organizzativa in cui 

essa si inserisce. Poiché’ il singolo parlamentare si trova immerso in un reticolo 

in cui la sua posizione ed il suo potere (e quindi le sue chances di rielezione) de­
rivano fondamentalmente dalle risorse (capacita’ di attrarre consenso elettorale, 

fedeltà’ di membri dell’organizzazione, possibilità’ di ricatto, etc.) che egli può’ 

scambiare all’interno della struttura organizzativa di appartenenza, le sue scelte 

di comportamento parlamentare risulteranno dalla combinazione dei suoi calcoli 

"razionali" di acquisizione di potere (sotto forma spesso anche di solo prestigio 

e di visibilità’) con i vincoli (concettualizzabili anche come consapevolezza del 

rapporto tra possibilità’ di azione e il relativo spettro dei "costi”) a cui la sua 

azione e’ sottoposta.
E’ questo dei vincoli uno dei temi su cui più’ insistentemente si e’ soffermata 

la letteratura sul decisxon-makxng (Allais e Hagen, 1979; Collingridge, 1982). 

Ora, appare evidente che la natura e la intensità’ di questi vincoli dipende in 

larga misura dalla natura stessa dei rapporti che si instaurano all’interno delle 

diverse organizzazioni politiche. E’ cosi’ che, ad esempio, nello specifico della

2E ’ questo un compito a cui finora non si tono dedicate le necessarie energie. Per una 

discussione sui tema del rapporto tra teoria detrazione ed analisi delle istituzioni rimando 

a Schotter (1981) e a Coleman (1986a e 1986b).



situazione italiana i vincoli che condizionano l’azione del parlamentare appar­

tenente al PCI sono ben diversi da quelli che caratterizzano l’azione dei parla­
mentari della DC. Nel primo partito, infatti, i vincoli all’azione individuale dei 

parlamentari derivano fondamentalmente dal fatto che il processo di selezione 

dei candidati e di orientamento delle preferenze e’ strettamento "centralizzato” 
(intorno ai baricentri organizzativi sia centrali che periferici) e controllato dal­

l’apparato di partito (Panebianco, 1982). Ne consegue che i parlamentari sono 
scelti sulla base di criteri di fedeltà’ e di militanza più’ che di competenza e 

di capacita’ di rappresentanza. Essi quindi saranno indotti a cercare nell’appa­

rato del partito gli appoggi e le alleanze necessarie alla loro ricandidatura. Al 
contrario, nel caso della DC, la selezione dei candidati non e’ interamente mono­

polizzata dagli apparati di partito perche’ la matrice organizzativa fondamentale 

di questo partito lo avvicina di più’ ad una coalizione di centri relativamente 

autonomi che non ad una struttura contraddistìnta da una coerente fisionomia 
organizzativa. La notevole carica di conflittualita’ e di competitivita’ che ca­
ratterizza la formazione delle liste elettoriali nel partito di ispirazione cattolica, 

d’altro canto, non si arresta certo durante il periodo della campagna elettorale 

in cui ogni candidato cerca di mobilitare tutte le sue risorse al di fuori dell’ap­

poggio dell’organizzazione di partito. Il parlamentare democristiano, pertanto, 

trova come suo referente principale nei rapporti con i diversi gruppi di pressione 
di cui il più’ delle volte e’ espressione che non nell’apparato del partito. L’ap­

poggio di quest’ultimo - sia sotto forma di appoggio diretto che come benevola 
neutralità’ - viene visto come una conseguenza dell’investitura che essi riescono 

ad ottenere da questi ultimi.

Ma l’azione dei singoli parlamentari, per essere ad un tempo sia più’ incisiva 

ed efficace che più’ visibile verso l’esterno - le due dimensioni essendo tra loro 

inestricabilmente intrecciate - richiede la presenza di una struttura organizza­

tiva di coordinamento che renda possibile la realizzazione tanto di un’azione 
"collettiva” all’interno dell’arena parlementare quanto di regolare il flusso de­
gli scambi tra le rappresentanze parlamentari e i rispettivi partiti politici. Ad 

assolvere a queste funzioni sono chiamati i gruppi parlamentari. Questa cate­
goria di attori, svolge il suo ruolo in forme e modalità’ che possono presentare 

notevoli differenziazioni in relazione ai diversi partiti a cui essi fanno riferi­

mento. 1 gruppi parlamentari nel processo decisionale che ha luogo nell’arena 

parlamentare, possono influenzare il flusso di presentazione dei progetti di legge 

e la dinamica del processo di produzione legislativa ricorrendo ad un m u di 
interventi che si collocano all’interno di uno spazio operativo ai cui estremi si 
trovano due sfere di azione radicalmente differenti sinteticamente definibili come 

quelle della "politica interna” e della "politica estera” rispetto al paramentro 
fondamentale costituito dal partito nella cui struttura organizzativa sono inse­

riti. Da un lato infatti, quello della "politica interna", i gruppi parlamentari 

possono "sorvegliare” l’attivita’ dei singoli deputati e senatori indirizzandone 
e controllandone l’iniziativa legislativa allo scopo di rispondere alle esigenze ed 
alle aspettative delle articolazioni esterne al parlamento dei rispettivi partiti che,



in una dinamica che non e’ mai unidirezionale, scambiano (non sempre su basi 

egualitarie) risorse con le prorie rappresentanze parlamentari. Dall’altro lato - 

sul versante della "politica estera" - questi importanti attori della vita parla­

mentare devono tener conto non solo degli "impulsi" provenienti dall’esterno ma 
anche delle strategie e delle azioni degli altri gruppi parlamentari. In sostanza, 

dunque, questi attori parlamentari collettivi partecipano all’attivita’ legislativa 

nel suo complesso indirizzando e coordinando (su basi che possono essere più’
o meno consensuali e "negoziali") le iniziative dei singoli parlamentari tenendo 

conto tanto delle esigenze imposte dai rapporti con la struttura esterna dei pro­

pri partiti (la "politica interna") quanto di quelle derivanti dal confronto con 

le altre forze politiche (sia della maggioranza che dell’opposizione) compresenti 
nell’arena parlamentare.

Ma accanto a questi due importanti categorie di attori parlamentari se ne 

aggiunge una terza che non può’ essere ignorata quando si affronta l’analisi 

della formazione delle scelte di politiche distributive quali quelle pensionistiche: 
quella delle commissioni parlamentari.3 Spesso, all’interno di queste articola­

zioni istituzionali si formano delle coalizioni i cui confini non sempre coincidono 

con la geografia politica del Parlamento nel suo complesso. Il carattere ete­

rodosso di molte di queste coalizioni che nascono su terreni specifici di issues 

dal contenuto tecnico molto pronunciato, da’ vita ad attori che si trovano ad 
essere portatori di interessi e di strategie che frequentemente entrano in rotta 

di collisione con quelle ufficiali dei partiti a cui i singoli membri appartengono. 

La distinzione proposta per tener conto di questa importante innovazione che 

si e’ venuta affermando con una intensità’ crescente in anni recenti tra party 

activist e policy activist aiuta a cogliere un aspetto importante della dinamica 

dell’azione nell’arena parlamentare. Deriva, da tutto questo, che la sfera del­

l’interazione dei vari lawmakers deve includere anche questa categorìa di attori 

perche’ essa, nella progressiva " tecnicizzazione" del processo di policy-making, 

si trova a giocare un ruolo che non può’ essere sottovalutato.
L’ultimo, determinante attore al centro del processo di produzione legislativa 

non può’ che essere costituito dal potere esecutivo. Il governo e i ministri che

lo compongono non possono essere concepiti come perfettamente coincidenti, 

quanto ad interessi preferenze e strategie, con i partiti di cui sono espressione. 

Essi infatti si trovano ad dover coordinare la loro azione in presenza di vincoli 

di tre diversi tipi: partitico, coalizionale e sistemico. Dal primo livello, deri­

vano dei vincoli dalla dimensione della "politica interna" propria della dinamica 
delle strutture socio-organizzative dei partiti politici, che deve tener conto del­

l’incessante interazione di fazioni, frazioni, correnti, gruppi da cui scaturisce 
l’azione collettiva caratteristica di questa categoria di attori. Dalla dimensione

3Nel]'ordinamento parlamentare italiano queste articolazioni istituzionali sono rappresentate 

dalle commissioni permanenti. Esse intervengono nel processo legislativo sia attraverso 

l'esame - in sede referente - dei vari progetti di legge di volta in volta assegnati alle varie 
commissioni dall'Ufficio di Presidenza delle due Camere - che attraverso l ’esercizio - in sede 

deliberante - di un effettivo potere legislativo.



coalizionale (interpartitica) provengono dei vincoli all’azione dei diversi membri 

dell’esecutivo essenzialmente da due diverse fonti: quella "istituzionale1’ , da un 

lato, e quella "politica”, dall’altro. Dalla prima fonte, l’influenza sul processo 
di produzione legislativa passa attraverso la definizione dei differenti ambiti di 
intervento regolativo affidati ai vari ministri (partiti) in funzione degli accordi 

politici alla base delle diverse coalizioni di governo. Al contrario, la seconda 

fonte di vincoli all’azione legislativa dei singoli titolari degli incarichi ministe­

riali trova origine nella dimensione eminentemente politica della "strategia" del 
governo nel suo complesso. L’instabile equilibrio su cui si regge una compagine 

governativa, infatti, in sistemi politici altamente frammentati e polarizzati come 

quello italiano deve costantemente fronteggiare tensioni e sollecitazioni centri­
pete alimentate dalie tentazioni di differenzazione (protagonistica) dei singoli 

partiti/ministri. L’intrecciarsi ininterrotto di relativi ambiti di liberta’ di azione 

dei singoli ministri - grazie al potere regolativo intrinseco nelle responsabilita’ di 
governo loro affidate - e di vincoli partitici e coalizionali condiziona fortemente 
sia il grado di efficacia dell’azione legislativo-parlamentare (e più’ in generale 

politica) dei singoli ministri che la "capacita’ di rappresentanza” degli stessi 

e delle dei rispettivi partiti. In definitiva, quello che va tenuto costantemente 
presente e’ che se si vuole comprendere il senso dell’azione dell’attore (collet­

tivo) governo nell’arena parlamenare non si può’ trascurare che esso, in quanto 
"decisore”, e’ composto da una pluralità’ di "decisori".

Dopo aver ricordato come l’arena parlamentare si impernii sull’azione "mas- 
simizzatrice” (supportata da una razionalità’ contrassegnata da un grado di 

"limitazione" più’ o meno variabile ma che in ogni caso lascia spazio anche 

alla componente "etica” dell’agire politico) 4 di quattro differenti categorie di 

attori, ognuno dei quali portatore di proprie strategie e preferenze, risulta pos­

sibile concepire il processo di produzione di progetti di legge come la risultante 

dell’interazione di questi attori politici in presenza di una serie di vincoli e di 

possibilità’ legate sia alle specificità’ dei rapporti con la sfera della party politics 

che a quella della dinamica politico-istituzionale generale. La logica che presiede 
dunque alla produzione di iniziative legislative, con la sua diversificata tipolo­

gia di progetti di legge (da quelli "di bandiera” a quelli di scambio, da quelli 
di un singolo parlamentare a quelli presentati e sponsorizzati dalle segreterie 

dei partiti e dei rispettivi gruppi parlamentari), riposa fondamentalmente sulla 

razionalità’ massimizzatrice delle diverse categorie di attori presenti ed intera­

genti nell’arena parlamentare. Rispetto al processo di produzione di leggi - che 
rappresentano ovviamente l’output, appare d’altro canto, che quello della pre­

sentazione di iniziative legislative si presenta come caratterizzato da un maggior 

numero di "gradi di liberta’” non essendo in definitiva condizionato (in termini 

per lo meno limitativi) dal potere negoziale e coalizionaie degli altri competitori.

*Per una stimolante discussione sulla razionalità’ dell’azione fondata su considerazioni di 

natura etica rimando all'interessante lavoro di Gauthier (1986).



3.4  A rena p arlam en tare ed in terven ti regola­
tiv i

L’uso politico degli strumenti regolativi veicolati dalle politiche pubbliche (Lowi,

1964) ha nell’arena parlamentare nei sistemi politici di tipo democratico-rappresentativo 
il suo baricentro naturale. Ma quali sono gli elementi che rendono possibile la 

subordinazione del processo legislativo alle strategie di attori diversi quali i par­

titi e i governi? Il problema non e’ solo quello di comprendere come si concilia 

la pretesa dell’azione in nome dell’"interesse generale” (Oppenheim, 1981) del 

potere esecutivo con il governo in nome di una "maggioranza” (Bobbio et al.,

1981), ma e’ anche quello di riuscire a comprendere quali siano i margini di 

liberta’ di azione (e quali le loro origini) a disposizione delle diverse compagini 
governative che si sono succedute alla testa del potere esecutivo. In questo con­

testo un ruolo di primaria importanza e’ svolto dal rapporto tra parlamento e 

governo. Un’analisi approfondita di questi rapporti non rientra tra gli obiet­

tivi del presente lavoro, tuttavia, appare utile attirare l’attenzione sul fatto che 

queste interrelazioni non sono mai concepibili come assolutamente riducibili en­

tro la cornice delle "regole del gioco" fissate dall’ordinamento costituzionale. La 

prevalenza ora del parlamento ora del governo come luogo principe del potere po­

litico si presenta, in effetti, come dipendente da un complesso di fattori (interni 

ed esterni alle articolazipni funzionali del sistema politico) che mal tollerano le 
esigenze della coerenza interna delle diverse architetture costituzionali.

Gli interventi regolativi che danno corpo e sostanza alle politiche redistribu­

tive nelle arene competitive, sollevano il problema dell’intreccio tra sfera della 

rappresentanza degli interessi - di cui i partiti politici tendono ad assicurarsi il 

monopolio - e la "complessità’" sistemica (Luhmann, 1979) che investe diretta- 

mente la funzione di governo. Quest’ultima si differenzia dalle altre "funzioni” 

politiche proprio perche’- le forze che lo controllano non solo devono fare fronte 

alle esigenze di consenso ma anche delle "compatibilita’" imposte dalla confi­

gurazione strutturale del sistema politico in cui la loro azione si inserisce. Ne 

consegue che la tendenza ad usare "politicamente" le politiche redistributive si 

traduce in una costante opera di mediazione e di contrattazione tra il potere 

esecutivo e i partiti della maggioranza, da una parte, e tra questi e i partiti 

di opposizione, dall’altra. L’esito del processo di produzione decisionale che ha 
luogo nell’arena parlamentare e’ dunque il risultato dell’interazione di due di­

versi ambiti strategici: quello tendenzialmente "sistemico” dei governo e quello 

"rappresentativo” dei partiti.
Il rapporto tra arena parlamentare e regolazione politica (Wilson, 1980) si 

configura pertanto come incentrato sull’intreccio tra la sfera della rappresen­

tanza, da un lato, e la sfera della "governabilita”’, dall’altro. La funzione "al­
locativa” di risorse scarse assolta dal sotto-sistema politico, tante volte sottoli­

neata nella letteratura di matrice struttural-funzionalista (Easton, 1965; Apter,
1971), se per molti aspetti appare largamente inadeguata a rendere ragione della



dinamica di quel complesso reticolo di attori individuali e collettivi (Laumann 

e Pappi, 1976) che da’ vita al sistema politico tuttavia individua un problema

- quello della scarsità’ delle risorse e della sua rilevanza sul piano politico - 

che conserva ancora intatto il suo significato nella riflessione teorica. Infatti, 
una delle principali componenti della dimensione "sistemica” dell’azione di go­

verno esercitata dal potere esecutivo va proprio rintracciata nel fatto che esiste 
una impossibilita’ strutturale - sia nel senso tecnico-materiale che in quello più’ 

strettamente politico - di accogliere e soddisfare tutta la domanda di regola­
zione (ed in particolare di interventi redistributivi) proveniente dalla costella­

zione degli interessi. Nell’istituzione parlamentare, il carattere costitutivamente 

competitivo della dinamica politica conseguente all’apparizione di un mercato 

politico (Schumpeter, 1942) finisce d’altro canto per accentuarne i caratteri di 
"arena”. La legislazione, strumento principale di regolazione politica, in de­
finitiva, in quest’ottica non può’ essere interpretata come la risultante pura 

e semplice della "dialettica” tra maggioranza ed opposizione ma anche come
1 ’outcome di un complesso processo in cui il "problema dell’ordine”, della ten­

sione tra cooperazione e conflitto e competizione (Axelrod, 1971, 1984) viene 
"risolto” (precariamente) con il tentativo di ridurre il potere legislativo delle as­

semblee parlamentari attraverso una centralizzazione del controllo sull’attività’ 
legislativa nelle mani del potere esecutivo e delle segreterie dei partiti.

3.5  3 .5 . S istem a p olitico  e p olitich e redistrib u ­
tive

Quale e’ il ruolo delle politiche redistributive nei sistemi politici di tipo competi­

tivo propri dei welfare states contemporanei? Rispondere a questo interrogativo 

implica necessariamente prendere in esame un largo spettro di fenomeni di na­

tura strutturale entro cui collocare l’emergenza di nuove sfere regolative legate 

alla redifinizione dei confini tra "Pubblico" e "Privato". In questa sede, non 
e’ possibile affrontare un’impresa cosi’ impegnativa, anche perche’ nella lettera­

tura sociologica e politologica non mancano certo i contributi in questa dil ezione 

5. In questa sezione, infatti, il proposito e’ molto più’ semplicemente quello di 

indicare alcune delle più’ significative linee teoriche da sviluppare per cercare di 

arrivare ad interpretare le politiche redistributive nella prospettiva di riduzione 

del gap logico-temporale (Elster, 1983b: 24) tra i molteplici fattori che sono alla 

base delle parabole delle politiche di welfare.
Nell’ottica qui adottata, l’aspetto che merita di essere sottolineato in primo 

luogo riguarda lo stretto intreccio che negli welfare states post-keynesiani si e* ve­

nuto creando tra produzione di consenso (e, in misura diversa, di legittimazione)

i Per un sintetico excursus sulla letteratura dedicata all'analisi dei sistemi di welfare, rinvio 

al precedente capitolo 2.



e domanda di regolazione. All’interno di questa dinamica di natura strutturale, 

l’azione dei diversi attori politici si delinea come quella che ad un tempo si trova 

a canalizzare l’accresciuta domanda politica e a sostenere il funzionamento di si­

stemi decisionali sempre più’ complessi ed articolati. Le politiche redistributive 
viste cosi’ nella prospettiva del decision-making suscitano una serie di interroga­

tivi che ruotano sostanzialmente intorno alla rdzionalita’ dell’azione degli attori 

politici. Come già’ ricordato in precedenza, la problematica della razionalità’ 

nell’agire politico di partiti, governi ed articolazioni istituzionali e’ fondamen­

talmente connesso al problema delle identità’. Infatti solo attori in possesso in 

una propria identità’ e capaci di una purpostve action - e quindi non solo di ca­

pacita’ di reazione e di adattamento più’ o meno meccanico ed "omeostatico* - 

possono essere considerati come unita’ di un sistema di azione. La necessita’ di 

enucleare ed esplicitare per quanto possibile le ”microfondazioni” (Weintraub, 

1979) dell’agire politico, pur senza cadere prigionieri di uno sterile riduzionismo 

(Elster, 1982) comporta anche per l’analisi delle politiche pubbliche in generale 

e di quelle redistributive in particolare la ricerca dei "calcoli” e degli obiettivi 

che partiti e governi persegueno *proponendo alcune scelte di public policies.

Cercando , pertanto, come ho fatto in questo capitolo di delineare alcuni dei 

più’ importanti referenti teorici da tenere in considerazione quando si prende 
in esame la dimensione dell’11 uso politico” degli interventi regolativi, l’aspetto 
più’ significativo e’ senza dubbio quello della ” policentricita’” del reticolo de­

cisionale. Questo vuole dire che il rapporto tra sistema politico, inteso nella 

sua accezione più’ larga come quello composto sia dagli attori istituzionali che 

dai partiti e dalìa struttura dei gruppi di pressione e di interesse, e politiche 

redistributive va interpretato come quello di un incessante processo di azione e 
di retroazione in cui le policy choice» sono ad un tempo l’output e un fattore di 
"perturbazione” delle aspettative e delle domande che si formano senza sosta 

sul versante dell'input.

3 .6  P o litica  gen erale e p o litich e settoriali: un 
rap p orto  da chiarire

Il rapporto tra il generale ed il particolare, tra individuo e sistema, tra "micro” 

e "macro” (Weintraub, 1979; Hechter, 1983) attraversa trasversalmente l’intero 

spettro delle scienze sociali. In questa sezione verranno presentati gli elementi 
essenziali del problema con l’intento di contribuire a quell’opera di chiarifica­

zione concettuale senza la quale appare difficile progredire su questo impervio 

terreno.
Nelle analisi dei fenomeni politici si assiste ad una frequente divaricazione 

delle strategie di ricerca. Da un lato, infatti, gli studi dedicati al sistema po­
litico o al sottosistema partitico tendono ad ignorare la dimensione dell’output



del processo decisionale che costituisce l'essenza dell’agire politico limitandosi 
a focalizzare l’attenzione sulla "politica generale”. Quest’ultima viene identi­

ficata con il comportamento delle istituzioni o dei partiti nelle loro rispettive 

interrelazioni. Si tratta evidentemente di una tematica essenziale nell’ambito 
di questa disciplina delle scienze sociali. Tuttavia, spesso la capacita’ euri­

stica degli sforzi teorici e di ricerca a cui essa ha dato origine pare stemperarsi 

in un funzionalismo più’ o meno- deterministico in cui poco spazio e’ lasciato 

alla enucleazione degli effettivi meccanismi delle catene "causali” . Dall’altro, 

soprattutto nel campo delle analisi delle politiche pubbliche, quando l’enfasi si 

sposta dalla Black Box all’output non sempre si tiene nella giusta considerazione 

l’importanza dei fattori "strutturali” dell’arena politica entro cui si inscrive lo 

specifico processo di policy-makxng preso in esame. Questa diffusa divaricazione 

dei percorsi di ricerca non trova ovviamente alcuna giustificazione teorica e na­

sce essenzialmente dalle difficoltà’ che sul piano metodologico ed operativo si 
incontrano per coordinare questi due diversi ma inseparabili livelli analitici. In 
questa sezione non mi propongo certo di colmare il vuoto analitico-concettuale 

che ha finora reso difficile la riduzione della distanza tra questi due piani di ri­

cerca. L’intento e’ infatti qui solamente quello di indicare le linee fondamentali 

lungo cui sviluppare i necessari approfondamenti teorici.
Politica generale e politiche settoriali appaiono analiticamente accomunate 

dall’essere entrambe strutturalmente legate al processo di decision-making nella 

sfera del "Pubblico”. Tuttavia esse non sono perfettamente omologabili. In 

primo luogo, infatti, l’elemento più’ importante da prendere in considerazione 

nell’analisi del rapporto tra politica generale e politiche settoriale, e’ rappre­

sentato dal fatto che l’azione politica a questi due diversi livelli registra una 
differenziazione della "logica" di azione. Tale differenziazione si presenta sostan­
zialmente come di natura costitutiva. Essa, in effetti, si fonda su due dimensioni 

irriducibili: quella degli obiettivi, da una parte, e quello degli strumenti, dal­

l’altra. La politica generale si configura, in quest’ottica, come quella in cui le 

componenti centrali risultano dalla combinazione di due elementi: a) un obiet­

tivo "strategico" basato sulla conservazione e sulla riproduzione dell’identità’ 
politica dei vari attori b) l’uso di strumenti resi disponibili dalla mobilitazione 

di risorse essenzialmente "esterne” al reticolo socio-organizzativo dei diversi at­
tori politici. Al contrario, nel caso delie politiche settoriali, sebbene questi due 

elementi facciano in ogni caso sentire la loro influenza, essi passano in secondo 
piano. Si può’ infatti ritenere che nel gioco delle politiche settoriali l’obiet­
tivo principale non sia tanto quello della riproduzione dell’identità’ dell’attore 

collettivo che agisce direttamente nelFarena politica. Nelle singole arene po­

litiche in cui negli welfare states contemporanei si esercita l’azione regolativa

lo scopo perseguito dai pohcy-makers e’ quello di ottenere il maggior grado di 

controllo - sia direttamente che in coalizione - sulle risorse di potere di volta in 
volta interessate. Per tentare di raggiungere questo fine, essi possono disporre 
di strumenti che tendono prevalentemente a mobilitare e ad impiegare risorse 
"interne” aH’organizzazione. In definitiva, mentre la politica generale appare



costitutivamente gravitare sulla frontiera tra sistema politico-istituzionale e il 

suo "ambiente”, essenzialmente per la regolazione della dinamica di formazione 

delle issues e del conseguente flusso della domanda politica proveniente dalla 

costellazione degli interessi, le politiche settoriali si collocano sostanzialmente 
all’interno del sistema politico.

Un secondo elemento di differenziazione della logica di questi due diversi 

livelli dell’agire politico viene individuato dall’intersezione di altre due dimen­

sioni analitiche: l’identità’ degli attori a cui e’ affidata l’azione nel processo 

di formazione delle decisioni e l’ampiezza dell’arena formata dall’interazione di 

questi attori. La politica ” generale” in questa prospettiva si presenta come ca­

ratterizzata dalla combinazione della attiva presenza di decisori posti al vertice 

delle rispettive strutture decisionali ed organizzative, da un lato, e dalla costi­

tuzione di arene vaste e altamente visibili e, quindi, dotate di un elevato grado 

di "politicità’”. In sostanza, nella politica generale gli attori protagonisti delie 
scelte sono identificabili nelle segreterie dei partiti e, a livello istituzionale, dai 

massimi responsabili del potere esecutivo. Per contro, nel caso delle politiche 

settoriali l’iniziativa decisionale e’ affidata ad organismi meno "politicizzati” e 

più’ ” tecnicizzati”, quali commissioni e comitati in cui spesso la figura ed il ruolo 

del party activist lascia il campo al policy activist,G

Ma quali sono i canali che collegano queste due importanti sfere dell’agire 

politico nelle società’ del pluralismo organizzato in cuj si e’ sviluppato gran parte 

del tessuto delle politiche sociali degli welfare states contemporanei? La chiave 

interpretativa fondamentale a cui si deve fare ricorso per ricostruire i percorsi 

seguiti da questi canali e per fare emergere gli ingranaggi dei meccanismi che 

rendono interdipendenti politica generale e politiche settoriali va individuata 
nella geografia socio-organizzativa del reticolo degli attori politici coinvolti nel­
l’incessante movimento del processo decionale proprio dell’agire politico. Questa 

pluralità’ di attori, ognuno dei quali e’ attratto da un proprio "centro di gravi­

tazione" politica con cui intessere relazioni che possono essere, anche al tempo 

stesso, di segno e di intensità’ variabile (dalla contrattazione al conflitto, dalla 

lealta’ alla dipendenza, dalla rivendicazione alla coalizione), rappresenta il car­
dine di tutto questo processo. L’elevato numero di attori collettivi ed individuali 

direttamente coinvolti nel funzioualmento del sistema politico nelle sue molte­

plici articolazioni non costituisce certo un dato eccezionale della dinamica di 

questi sistemi di azione. Al contrario, l’inarrestabile flusso di azioni di questa 
pluralità’ di attori sempre alla ricerca del raggiungimento di obiettivi diversi e 

spesso in contrasto tra di loro conferma, una volta di più’, la centralità* teo-

•"Emblematico ni riguardo e’ quanto e* accaduto nel parlemento italiano all’iniciodel 1987 a 

proposito della riforma pensionistica. Il PCI, col chiaro proposito di politicizzare al massimo 

questa t»tue ha imposto, contro la volontà' di una maggioranza sempre più ’ evanescente nella 

sua azione di governo la discussione in Aula del progetto di riforma faticosamente messo 

a punto in Commissione. A) contrario, i partiti della maggioranza nel timore di dover 

dividersi pubblicamente su un tema di grande eco nell'opinione pubblica si e* sforzata di 

ricondurre il processo decisionale nella sede più* ’  tecnica" della Commissione Lavoro della 
Camera



rica del problema hobbesiano dell’ordine (Gauthier, 1969). L’agire politico, che 

presuppone non già’ l’aiternativita’ ma la complementarieta’ dei due livelli (ge­

nerale e particolare) di azione politica a cui questa sezione e’ dedicata, emerge - 

come e’ stato sottolineato recentemente (Axelrod, 1984) - dall’esigenza di creare 
le condizioni per lo sviluppo della cooperazione indipendentemente dal calcolo 
dei sìngoli attori individuali e collettivi.

Da queste quattro dimensioni (obiettivi, strumenti, attori e arene) scaturi­
scono cosi’ i capisaldi teorici da utilizzare per esplorare l’oscuro complesso dei 

meccanismi delie interdipendenze tra politiche settoriali e politica generale. Ma 

come e’ possibile tentare di applicare il ventaglio delle metotologie insite in que­

ste opzioni teoriche all’analisi di un concreto processo di policy-making?. E’ 
quanto tento di fare nella sezione successiva.

3 .7  Le determ in anti p olitiche della p olitica  p en ­
sion istica  in Italia: uno schem a in terp reta­
tivo

3.7.1 Fattori politici e fattori socio-economici: assun­
zioni e differenze

E’ la politica pensionistica, in quanto politica settoriale, "dipendente” dalla po­
litica generale? E, se si’, quali sono i meccanismi di questa dipendenza? E’ 

questo l’interrogativo centrale a cui nelle pagine di questo lavoro tento di dare 

una risposta. Per fare ciò’ e’ necessario esplicitare le assunzioni e le ipotesi da 

cui la mia ricerca prende le mosse. L’assunzione principale riguarda il ruolo degli 
attori politici nella formazione delle politiche pubbliche. Come visto nel capi­
tolo precedente, nella letteratura sulle determinanti delle pvblic policies spesso

- sia da parte dei sostenitori del politica matters che da parte dei fautori della 

tesi opposta - si tende a concepire il ruolo delia sfera politica come meramente 
”trasformativo-couservativo” piuttosto che come una causa diretta (Dye, 1976: 

333). In realta’ questa posizione, che viene presentata come suffragata da un 
consistente numero di ricerche empiriche, mette in luce non poche lacune sul 

piano della coerenza logica. Infatti, la svalutazione del ruolo dei fattori politici 

con la sua riduzione a semplici (neutri) meccanismi di trasmissione degli mputs 
provenienti dalla struttura sociale oppure, nel migliore dei casi, a dei sistemi di 

conversione degli stessi ” impulsi” esterni al sistema politico si fonda sul presup­
posto dell’assenza di atton nella sfera della politica. Si tratta evidentemente 
di una posizione che non può’ essere accettata. Essa infatti ignora la dimen­

sione dell’intenzionalita’ e del carattere orientato allo scopo dell’azione degli 
attori politici. Ritenere partanto che si possa sbrigativamente liquidare questo



aspetto sulla base di un funzionalismo meccanicistico non solo impoverisce il 

potere esplicativo dei modelli proposti ma implica anche il rischio di imboccare 

percorsi di ricerca fuorvianti. Come e’ possibile sostenere che i fattori politici 

sono irrilevanti o ininfluenti nella formazione delle politiche pubbliche se non 

ignorando che queste ultime sono il risultato delle decisioni (interdipendenti e 

prese in presenza di innumerevoli vincoli e limiti) degli attori politici? Le poli­

tiche pubbliche, proprio perche’ concettualizzabili come "prodotti decisionali", 
non possono essere analizzate senza prendere esplicitamente in esame questa 
dimensione.

Il problema allora non e’ tanto quello di fare dipendere o meno il processo 

di formazione delle publtc policies dai fattori strutturali socio-economici quanto 
quello di riconoscere che la "funzione di conversione” svolta dal sistema politico 

non può’ essere ridotta alla dinamica dei fattori strutturali esterni all’arena poli­
tica. Certo, i fattori esterni nell'analisi della formazione delle politiche pubbliche 

non possono ne’ devono essere ignorati. Al contrario, essi vanno introdotti nel 
campo di ricerca ma anziché’ essere interpretati come determinanti - ma la ma­

crovariabile interveniente costituita dal sistema politico - dell'output decisionale 

vanno concepiti come fonte di * impulsi”, di risorse e di vincoli all’azione degli 

attori individuali e collettivi che danno vita, interagendo, al sistema politico. 

Si tratta, in definitiva, di mirare alla elaborazione di modelli esplicativi in cui 

l’enfasi venga spostata, usando una terminologia consolidata nell’ambito degli 

output studies, dal versante dell’input a quello della black box. Ciò’ implica che 
le determinanti prime delle politiche puBbliche vadano ricercate nell’azione dei 

partiti e dei governi piuttosto che nella dinamica socio-economica.

In questa prospettiva, quindi, il problema più’ importante e’ quello di in­

tendersi sulla definizione del concetto di attore politico. Come sottolineato in 

precedenza, gli attori politici sono quelli che si propongono primariamente di 

assicurarsi il controllo delle istituzioni politiche, luogo in cui si condensa e si 

accumula il potere politico. 7 Sono dunque gli attori politici quelli che svolgono 
un ruolo di primo piano nella formulazione delle scelte delle politiche pubbli­

che. Sono partiti, governi, istituzioni, gruppi di pressione che sono i veri pro­
tagonisti del processo decisionale. L’aspetto fondamentale deU’azione politica 

e’ identificabile nel fatto che l’adozione di decisioni politiche può’ coinvolgere 

direttamente, in società’ differnziate, solo una minoranza di persone. Deriva, 

da ciò’, che con il differenziarsi di questo ambito "funzionale" nella struttura 

sociale e* con la conseguente differenziazione e la specializzazione di un "ceto 
politico” (Pizzomo, 1983) si assiste ad un parallelo differnziarsi non solo delle

7In questo senio, il termine "istituzioni” non e' inteso come costrutto giuridico-normativo 

regolato da carte costituzionali, ma invece come costrutto sociale che precede ed e’ indipen­

dente dalle codificazioni giuridiche che ne costituiscono sempre e solamente una 'veste" più’

o meno temporanea. In quest'ottica, le analisi degli antropoiogi sostenitori delle "società1 

senza potere" appare sostanzialmente priva di senso perche' non possono esistere società' 

senza potere (politico). Al più, quindi, si può' parlare, a proposito delle società* "primitive” 
di "società' senza stato’ .



identità’ degli attori ma all’irruzione di un nuovo tipo di relazione sociale: la 

rappreseli tanta politica. Implicito nella crescente importanza di questa nuova 

sfera dell’agire politico e’ il carattere problematico e contingente del rapporto 

tra rappresentati e rappresentanti. Il nodo cruciale sotteso a questa concezione 
degli attori politici e dell’azione politica e’ allora individuabile nel fatto che, 

insopprimibilmente, queste due diverse categorie di attori si vengono a trovare 

in una situazione "oggettiva” di differenziazione e di diversificazione, oltre che 
delle identità’, anche e parallelamente degli interessi.

3.7.2 Sistema pensionistico e politica pensionistica

Quando si affronta il tema delle determinanti della politica pensionistica, e’ as­

solutamente necessario avere chiaro in melile quale e’ la variabile dipendente. 
In questo lavoro, questo assunto metodologico si traduce nella esigenza di non 

confondere il sistema pensionistico con la politica pensionistica. Le differrenze 

tra queste due dimensioni sono cosi’ consistenti - sia sul piano analitico che 
su quello empirico - che diventa assolutamente inconcepibile una loro anche 

parziale omologazione. Si tratta, in effetti, di due sfere fenomenologiche di un 

gentts reciprocamente non riducibili. La prima (quella del sistema pensioni­

stico), infatti,, trova il suo cardine nel complesso istituzionale ed organizzativo 

a cui e’ affidata l’attuazione delle relative decisioni politiche adottate dai vari 
poltcy-makers. La seconda (quella della politica pensionistica), al contrario, si 
impernia sul processo decisionale al cui centro si trova l’azione dei partiti e 

dei governi. Lo spartiacque logico che differenzia sistema pensionistico, da una 

parte, e politica pensionistica, dall’altra, va conseguentemente identificato nel­

l’identità’ degli attori che danno vita ai rispettivi processi decisionali. Nel caso 
del sistema pensionistico i protagonisti vanno ricercati fondamentalmente nelle 

burocrazie degli enti previdenziali (patronati sindacali inclusi) e nella complessa 
struttura del reticolo formato dai beneficiari delle prestazioni e dai soggetti al 
pagamento dei contributi. Nel caso della politica pensionistica, essi ovviamente 

vanno ricercati all'interno del sistema dei partiti e delle istituzioni politiche.

Nonostante queste differenze, queste due sfere sono accomunate, inter alta, 
dal fatto di essere esposte alle conseguenze dei cambiamenti "strutturali” (de­

mografici ed economici) (Paci, 1982; Carboni, 1986) che sfuggono al controlo 
degli attori collettivi che tendono a monopolizzare i rispettivi, processi decisio­

nali. Malgrado ciò’, le conseguenze che tali mutamenti hanno sulla dinamica 
delle due sfere si presentano con caratteristiche notevolmente diverse. Per le 
varie burocrazie degli istituti previdenziali, infatti, il sempre più’ intenso trend 

all’invecchiamento della popolazione pone essenzialmente il difficile problema di 
mantenere un equilibrio finanziario tra prestazioni e prelievo contributivo (Gam­

bale, 1984). Per i partiti ed il potere esecutivo le stesse trasformazioni strutturali 

pongono il problema " politico” di fare fronte al crescente deficit finanziario del 
sistema pensionistico elaborando delle risposte politicamente compatibili non



tanto con i] quadro istituzionale quanto piuttosto con la struttura del "gioco” 

politico a cui essi danno senza sosta vita.

Riconoscere questa sostanziale differenza ed irriducibilità’, tuttavia, non si­
gnifica sostenere che le relazioni tra questi due versanti non siano rilevanti. 
Infatti, come emerso in molti studi sulla dinamica del processo di policy-making 

(Hogwood e Peters, 1983; Wildavsky, 1979) le due dimensioni dell’output deci­
sionale e dell’outcome interagiscono strettamente. Nello specifico dell’area della 

politica sociale qui considerata, i meccanismi di feedback che si attivano tra 
questi due poli teorici ed empirici vedono in primo piano il ruolo della reaction 

function (Alt e Woolley, 1982) del sistema politico alle modificazioni dello sce­

nario entro cui si inscrive la loro azione regolativa. Due sono i vettori principali 

che alimentano questo flusso di richieste adattive: quello della domanda poli­

tica di interventi e di regolazione proveniente sia dalle burocrazie degli apparati 

previdenziali die dalla costellazione degli interessi, da uu lato, e quello delle 
conseguenze ” strategiche” legate agli interessi di lungo periodo ed agli equilibri 
di potere tra le più’ importanti classi sociali, dall’altro. L’intricatezza che da 

sempre contraddistingue il nesso tra output e ovtcome, con tutto il suo carico 

di meccanismi interattivi di azione e di retroazione, su cui gravita gran parte 

della ricerca qui presentata richiede una chiara delineazione dei capisaldi teorici 

da cui l’analisi prende le mosse. £ ’ quanto mi propongo di fare nel successivo 
paragrafo.

3.7.3 I lineamenti di uno schema interpretativo

L’arena parlamentare nei sistemi politici di tipo democratico-rappresentativo 

costituisce, nel processo di regolazione politica, il luogo in cui si condensano i 

momenti di maggior visibilità’ dell’intero processo decisionale. Infatti, sia che 
esso abbia inizio nell’azione delle lobbies o che nasca autonomamente all’interno 

dei partiti e dei governi, le decisioni più’ importanti - anche se spesso solo for­

malmente - debbono essere approvate nel parlamento (Cassola, 1981). Se ciò’ 

non e’ sufficiente per affermare che e’ nell’arena parlamentare che hanno luogo i 

"giochi” politici più’ rilevanti, tuttavia si può’ ritenere che in essa le varie wjum 

vengono politicizzate. Lo strumento legislativo costituisce, dunque, come già’ 

rilevato, il veicolo principale (anche se ovviamente non l’unico) di ogni inter­
vento regolativo. Il problema centrale diventa allora quello di illuminare, alla 

luce delle considerazioni svolte nelle sezioni precedenti, le modalità’ ed il "senso” 
dell’uso politico delle politiche redistributive negli welfare states contemporanei 

da parte degli attori che danno vita all’arena parlamentare. Tutto ciò’, d’altra 
parte, va considerato alla luce del fatto che il sistema pensionistico in Italia ap­

pare, come risulta dai molti studi dedicati alle strutture del sistema di sicurezza 

sociale caratterizzato da un elevato grado di frammentazione e di intricatezza 

che indicano la mancanza di un disegno unitario. Per tentare di comprendere,



allora, se questo stato di cose sia il prodotto di un calcolo razionalmente perse­

guito da qualche attore politico o sia invece la risultante "involontaria” (Boudon, 

1977) di un complesso processo di interazione politica dentro e fuori dell’arena 
parlamentare e’ necessario penetrare nella logica dell’azione di partiti e governi.

L ipotesi di fondo da cui questo lavoro prende avvio e’ che il sistema pensio­

nistico italiano e’ cosi1 frammentato e "ingiusto” perche’ gli attori politici che 
hanno elaborato la politica pensionistica si sono trovati investiti da spinte con­

traddittorie, profondamente radicate nella più’ generale dinamica dei conflitti 
(re)distributivi propri delle società’ a capitalismo keynesiano. Queste spinte 

contraddittorie sono legate essenzialmente a tre elementi di fondo: a) l’interclas­
sismo gerarchizzato della DC 8; b) la modificazione della struttura dei rapporti 
di forza tra "Destra” e "Sinistra" in favore di quest’ultima e c) la emergenza 

di una crisi fiscale senza precedenti. Dalla combinazione di questi tre elementi 

e’ derivata una intensa politicizzazione della issue pensionistica alimentata, ol­
tre che dalla frammentazione e dalla dispersione della domanda di rappresen­
tanza accompagnata da una notevole differenziazione sul piano della capacita’ 

di pressione sui policy-makers, anche dalla crescente competizione interpartitica 
nell’arena politica sia tra i partiti della maggioranza che tra questi e quelli di 
opposizione.

Ciò’ che ne e’ scaturito e’ costituito da una lunga serie di decisioni (e di "non 
decisioni") in cui si confondono diverse concezioni del ruolo del sistema pensio­

nistico. Infanti, accanto ad una concezione " assicarativo-previdenziale” - che 
vede nel sistema peifsionistico solo uno strumento per il mantenimento del red­

dito dei beneficiari senza alcun proposito redistributivo in senso egualitario - si 

sono registrati timidi tentativi di introdurre delle misure che si muovevano nella 

direzione di usare il sistema pensionistico come uno strumento per diminuire le 

disuguaglianze nella distribuzione del reddito.0 Ma dietro queste concezioni si 

nascondevano non solo ideologie diverse ma anche persistenti conflitti di inte­

ressi. Da un lato, infatti, la politica pensionistica e’ stata utilizzata per un lungo 

periodo dai partiti della maggioranza come strumento per la (ri)produzione del 
consenso delle tradizionali clientele concentrate in larga misura nei settori del 
terziario tradizionale (coltivatori diretti, commercianti e artigiani, da una parte, 

e pubblico impiego, dall’altra) e nelle regioni meno sviluppate del Mezzogiorno. 

Dall’altro, soprattutto quando le crisi economiche che si sono succedute a partire 

dalla prima meta’ degli anni Settanta (Boltho, 1982) hanno fatto esplodere la 
"crisi fiscale” (O’Connor, 1973, 1984) i limiti delle politiche pensionistiche fino

*Qui il termine gerarchizzato indica che la Democrazia Cristiana, proprio in virtù’ della 

«un matrice confessionale cattolica, pur essendo sostanzialmente un partito delia piccola e 
media borghesia si presenta anche come un partito 'popolare” aperto agli interessi della 

classe lavoratrice Questa (limitata) apertura, per altro, non fa venire meno il primato della 

rappresentanza degli interessi dei settori della piccola e media borghesia nella strategia e 

nell’azione politica di questo partito.

°Si pensi, ad esempio, all’introduzione della'pensione sociale” e all'istituto dell "'integrazione 

al minimo” .



ad allora perseguite sono emersi con tutta la loro evidenza. Infatti, la crescente 
difficolta’ di contemperare le diverse spinte e controspinte provenienti sia dalla 

costellazione degli interessi (domanda di razionalizzazione in senso egualitario 

del sistema pensionistico) che dalla dinamica sistemica (necessita’ di riformare 
il sistema pensionistico per armonizzare la politica sociale alle linee di politica 

neo-liberiste affermatesi dalla fine degli anni Settanta) ha prodotto una situa­

zione di paralisi decisionale che ha finora impedito sia l’affermazione di una linea 

prevalente di ristrutturazoione di questa area centrale delle politiche sociali in 

Italia. Non solo, in effetti, non si e’ imposta una strategia di qualificazione in 

senso egualitario della politica pensionistica ma non si e’ affermata, nonostante 

i molti tentativi, una linea di radicale ridimensionamento delle componenti re- 

distributive dell’attuale sistema pensionistico.
La tesi centrale che, quindi, cerco di sviluppare nelle pagine di questo lavoro 

e’ che la politica pensionistica effettivamente perseguita e praticata in Italia e’ 

interpretabile solo alla luce della dinamica del sistema politico italiano. La di­
pendenza di questa area delle politiche sociali dalla sfera della politica - una 

dipendenza questa che travalica ovviamente il caso italiano configurandosi come 

universale finche’ essa sara’ al centro dell’arena regolativa pubblica - nella spe­

cifica realta’ italiana si esplica essenzialmente sulla base delle componenti fon­

damentali del suo sistema politico. Il sistema degli interessi, le caratteristiche 
del sottosistema partitico, la struttura della rappresentanza sono i capisaldi del 

"gioco” in cui i protagonisti del processo decisionale politico (partiti e governi) 

svolgono la loro incessante azione. E’ da questa, può’ essere utile ricordarlo, 

che scaturiscono le scelte delle politiche pubbliche. Da questa angolazione par­

ticolare, la politica pensionistica in Italia, con tutti i suoi tratti distintivi messi 

in luce dai numerosi studi già’ segnalati, viene qui interpretata principalmente 

come la risultante dell’intreccio di fattori quali l’interclassismo del maggior par­

tito italiano (la Democrazia Cristiana), la mancanza di alternanza di governo, 
la frammentazione del sistema dei partiti. D ’altro canto, non si può’ ignorare 

che sullo sfondo della dinamica dell’arena politica i cui tratti fondamentali sono 

qui schematicamente delineati, rimane con tutto il suo carico di problemi e di 
interrogativi la dimensione strutturale della class politics. Non si può’, infatti, 

comprendere fino in fondo la politica pensionistica se non la si collega, sia pure 

senza approfondirne il legame (come purtroppo in questo lavoro per ragioni 

di economia della ricerca), alla sfera dei conflitti (re)distributivi che accomu­

nano le società’ ”a capitalismo avanzato” (Offe, 1977; Giddens e Held, 1982). 
Solo riconducendo questo settore cruciale della politica sociale italiana al solco 

dei conflitti (re)distributivi 10 appare in effetti possibile cogliere in senso più’ 

profondo dell’azione di partiti e governi.

Nella prospettiva qui adottata, l’analisi delle determinanti della politica pen­

" ’Una notazione terminologica. II prefìsso 're* in 'redistrìbutivo* e* qui messo tra parentesi 
per enfatizzare la stretta interconnessione che, a mio modo di vedere, si ha tra conflitti 
redistributivi - legati cioè’ alla redistribuzione del reddito operata dalie politiche pubbliche 

- e i conflitti distributivi - collegati alla distribuzione del reddito effettuata dal mercato.



sionistica viene imperniata sull’arena parlamentare non perche’ io ritenga che 

il potere politico trovi in quella sede il massimo della concentrazione ma per­

che’, come già’ sottolineato in precedenza, e’ nell’istituzione parlamentare che 
si registra ad un tempo il massimo di pubblicità’ dell’azione dei vari deciston- 
makers ed il massimo flusso (diretto ed indiretto) di processi decisionali. Da 

questa specifica angolazione, la scelta di focalizzare l’attenzione sull’intero pro­
cesso di produzione legislativa trova giustificazione nel fatto che i progetti di 
legge e le conseguenti leggi pensionistiche sono qui interpretate non già’ come 

determinanti della politica pensionistica ma invece come indicatori dell’azione 

dei protagonisti del processo decisionale che anima l’arena parlamentare. E’, 
infatti, nelle interdipendenze di strategie politiche concorrenti e contrapposte 

che lungo le pagine di questo lavoro cerco di illuminare e fare emergere i fattori 

che hanno "plasmato” questa componente centrale delle politiche sociali nella 
versione italiana dell’welfare state.

In questo terzo capitolo, che chiude la parte introduttiva, lo scopo principale 

e’ stato quello di delineare alcune delle più’ significative coordinate teoriche 

che delimitano l’approccio che ho tentato di realizzare con la ricerca che qui 
presento. Dopo aver messo in risalto come non si possano ignorare in questo tipo 
di analisi esplicitamente fondata sull’enfatizzazione della qualita’ di attori- cioè’ 

di soggetti non solo capaci di "comportamenti” reattivi ed adattivi, ma in grado 

anche di perseguire un fine autonomamente individuato - dei protagonisti del 

policy-making la dimensione della "razionalità’” dell’agire degli attori individuali 
e collettivi coinvolti nel processo decisionale e quella, ad essa indissolubilmente 

associata, della "congruenza* dei suoi ovtcomes. Nelle successive tre parti lo 

schema interpretativo qui abbozzato nelle sue linee essenziali, verrà’ applicato 

all’analisi dei rapporti tra arena parlamenare e regolazione politica in un settore, 

quale quello della politica pensionistica, per molti aspetti di cruciale importanza 

nella futura evoluzione del sistema di welfare italiano.





PARTE n

INTERESSI, PARTITI E RAPPRESENTANZA





Capitolo 4

POLITICA
PENSIONISTICA,
INTERESSI E
CONSENSO NELLA
FORMAZIONE
DELL’AGENDA
PARLAMENTARE

La politica pensionistica costituisce senza dubbio quella componente delle poli­
tiche di welfare che appare caraterizzata dal più’ elevato grado di visibilità’ e di 

politicità’. Questo suo carattere distintivo deriva essenzialmente dal fatto che 
le prestazioni erogate dai vari programmi e schemi pensionistici sono di natura 
finanziaria. In quanto destinate alla”income maintenance”, esse - certo anche 

con altri equifuuziouali tipi di prestazioni (assegni familiari, indennità' di disoc­



cupazione ed indennità’ di malattia) - esse risultano inevitabilmente esposte a 

tutte le "sollecitazioni” provenienti dalla sfera degli interessi. Infatti, radicati 
come sono nella dimensione dei processi (re)distributivi i programmi pensioni­

stici si trovano inesorabilmente al centro dei connessi conflitti tra'i contrastanti 

interessi coinvolti (Wilensky, 1975; Korpi, 1981; Goldthorpe, 1984; Alber, 1981).

Negli stati keynesiani ed interventisti, cosi’ come si sono venuti progressi­
vamente sviluppando • con modalità’ ed intensità’ sicuramente variabili - in 

particolare nell’ Europa occidentale durante i decenni che ci separano dalla fine 

del secondo conlitto mondiale le politiche di welfare in generale e quelle pen­

sionistiche in particolare hanno portato ad un nuovo equilibrio tra la sfera del 

"pubblico” e la sfera del "privato" (Barcellona, 1976; Goldthorpe, 1984; Gold, 

1977; Barry Jones, 1984). All’interno di questo lungo e spesso contradditto­

rio processo di ridefinizione dei confini dell’intervento pubblico nelle società’ a 
capitalismo "maturo” 1, si e’ assistito all’ affermarsi di uu modello di welfare 

caratterizzato, in particolare nell’ Europa continentale, da un intervento attivo 

dello stato attraverso il moltiplicarsi delle aree di regolazione politica (Mar­

shall; Mishra; Flora Heidenheimer, 1981; Culyer, 1980). Non sorprende allora 

se per comprendere il ruolo della politica pensionistica nell’ Italia contempo­

ranea con tutti i suoi correlati in termini di conflitti (re)distributivi si rende 

necessario prendere in considerazione la sfera dell’ attività’ legislativa. Infatti, 

quasi ovunque nell’ Europa occidentale gli interventi statali nella sfera della "in­

come maintenance” cosi’ come in altri significativi settori dei sitemi di sicurezza 

sociale si accompagnano ad un sempre più’ frequente ricorso allo strumento le­

gislativo quale principale veicolo di intervento politico-regolativo. L’ analisi del 

processo di produzione legislativa si configura in effetti come un passaggio ob­

bligato per quanti si propongano di esplorare all’ interno della "black box" dei 

decision-making le dinamiche dei conflitti (re)distributivi che sono diventati, di 

pari passo con 1’ estensione dei campi di intervento della sfera pubblica, sem­

pre più’ "costitutivi” delio stesso "modus operandi” delle principali componenti 

dei sistemi politici contemporanei (Easton, 1965; Offe, 1977; Roehrich,1979; 
Przeworksi e Wallerstein, 1982). I processi decisionali assumono quindi un’ 

importanza centrale - tanto teorica quanto euristica • che appare ancora più’ 

evidente laddove si consideri che 1’ arena parlamentare costituisce il "luogo" del 

sistema politico in cui, in forma essenzialmente manifesta, si condensano tutti 

i flussi di scontro politico tra gli infiniti (ma certo non tutti "equivalenti” ed 
"equipotejiti”) interessi che percorrono il corpo della società’.

Coerentemente con il riconoscimento della centralità’ euristica del processo di 

produzione legislativa quale osservatorio privilegiato per lo studio del comporta­

mento degli attori protagoniste, nelle diverse arene, dei conflitti (re)distributivi, 

in questo terzo capitolo l’attenzione sara’ focalizzata precisamente sull’ appa­

rentemente inestricabile intreccio tra la sfera dell’ "input" proveniente dalla 

costellazione dei gruppi di interesse (Sartori; Pizzomo, 1983; La Palombara,

‘ Per alcune considerazioni critiche tu questi temi cfr. P iitom o, 1982,



1967; Berger, 1981) e 1’ "output” rappresntato dalle politiche sociali (in questo 

caso pensionistihe) adottate. L’assunzione implicita e’ qui chiaramente quella 

che non possono esistere "policies” politicamente "neutre” e valutabili eslusiva- 

mente sul piano della razionalità’ amministrativa (Abrahmsson, 1977; Simon, 
1985; Heidenheimer et al., 1975) e che, indipendentemente dalle modalità’ della 

"interest intermediation” (siano esse riconducibili al modello pluralista o a quello 

neo-corporativo)(Schmitter, 1981), gli outputs del processo decisionale portano 
indelebilmente inciso al loro interno il "marchio” del conflitto di interessi (di 

classe) da cui, direttamente o indirettamente, scaturiscono. Se a tutto ciò’ si 
aggiunge poi il crescente peso della dimensione del "party government” (Rose, 

1974; Castles e Wildenmann, 1986; Freddi, 1986) 2 risulta ancora più’ evidente 

la rilevanza teorica delle tematiche connesse con la sfera del decision-making 
legislativo (Hall et al., 1975; Leonardi et al., 1978; Pasquino, 1983; Di Palma, 

1977). Certo non bisogna restare prigionieri di una visione del parlamento come 
il "cuore" del processo decisionale nelle società’ a democrazia rappresentativa 
con sistemi partititici di tipo competitivo. Troppi infatti sono per non vederli 

i segni che indicano come siano in atto tentativi, all’ insegna della "moderniz­

zazione" del quadro istituzionale, tendenti ad esautorare ulteriormente il "po­

tere legislativo”: dall’ abuso (particolarmente ricorrente nella recente esperieza 
politico-istituzionale italiana) della decretazione d’ urgenza (Morisi Cazzola, 
1981) al delinearsi di modelli di decision-making di tipo neo-corporativo (Re- 

gini, 1984; Maraffi, 1983; Richardson e Jordan, 1979: cap. 6). Lo studio della 

politica pensionistica condotto attraverso un’analisi approfondita del processo di 
produzione legislativa consente, cosi’, di cogliere la funzione di ”arena” propria 

del Parlamento e di collegare questo suo connotato fondamentale con il "bar- 
gaining politico” che caratterizza il gioco del reticolo dei vari decision-makers
3

*

Se questo e’ il quadro di riferimento teorico e metodologico a cui si ispira 

P approccio qui realizzato, in questo terzo capitolo si cercherà’ di esplorare le 

molteplici implicazioni insite in quest’ordine di problemi per evidenziarne la di­

namica interna e coglierne 1’(eventuale) "principio organizzativo”. Lo scopo e’ 
pertanto quello di svelare i nessi tra la salienza della issue pensionistica e la 

formazione dell’agenda parlamentare. Tutto ciò’, d’altra parte, sara’ analizzato 

alla luce del rapporto tra partiti e gruppi di interesse. Gli interrogativi fonda­

mentali a cui qui cerco di dare una prima risposta sono i seguenti: a) quali sono 

i fattori che spiegano l’evoluzione della salienza della issue pensionistica?; b) 
quali sono le regioni della costellazione degli interessi maggiormente interessate 

dalla produzione di progetti di legge pensionistici? c) c’e’ una qualche "logica" 

dietro ciò’?
La ricognizione all’ interno degli "arcana” della sfera dei rapporti tra rappre- 

sP«r un accenno critico cfr. Sartori, 1976: 19.

3Per una discussione dei rapporti tra legisiasione e "policies clioices cfr. Burton Drewry, 

1981. 267; Rose, 1980: 63



sentanza degli interessi e decision-making legislativo in quest’ area della politica 

sociale in Italia sara’ di conseguenza articolata nei seguenti punti. In una prima 

sezione 1’ analisi si imperniera’ sul volume delle iniziative legislative presentate 

dai singoli attori parlamentari (partiti e governi in carica). Nella successiva se­
zione, invece, l’attenzione sara’ focalizzata sul rapporto tra flusso dei progetti 

di legge pensionistica e gruppi di interesse. Nella terza sezione, d’altra parte, 

l’accento sara’ spostato sull’impatto dei fattori politici tanto nella determina­

zione del volume quantitativo del flusso delle iniziative legislative dei diversi 

law-makers quanto nella determinazione dello spettro degli interessi lungo cui 

quelle stesse iniziative si dispongono. Gli effetti dei fattori socio-economici sono 
al contrario al centro della quarta sezione, soffermandoci in particolare ad ana­

lizzare 1’ azione di variabili quali la dinamica della sindacalizzazione e dell’ 

andamento degli scioperi visti come misure della * bilancia” dei rapporti tra le 

due pricipali classi antagoniste: quella "operaia” (in senso lato) e quella dei 

capitalisti. Nella quinta ed ultima sezione, infine, 1’ attenzione verrà’ rivolta all’ 
esame dell’ impatto della legislazione pensionistica sul corrispondente processo 

di produzione di proposte di legge.

4.1  L ’issue p en sio n istica  n e ll’agenda p arlam en ­
tare

In questa prima sezione l’analisi sara’ incentrata sull’esame del flusso delle ini­

ziative di legge , riguardanti il complesso delle "issues” (Sartori, 1976: 328) 

direttamente connesse con la politica pensionistica, presentate in parlamento 
dai principali law-makers (partiti e governi in carica). Quali sono i partiti che 

si mostrano più’ "sensibili” verso questa area della politica sociale ? In quali 
periodi questa loro attenzione appare più’ intensa? E perche’ ? Questi ed altri 

analoghi sono gli interrogativi a cui qui tenterò’ di dare alcune risposte sulla base 

della ricerca da cui questo lavoro trae ispirazione. Vale la pena di ricordare che 

con questa prima sezione l’intento e’ quello di offrire una prima approssimazione 

al tema di fondo al centro del presente capitolo - il rapporto tra processo de­

cisionale (parlamentare) e rappresentanza degli interessi - proprio perche’ solo 

assumendo pienamente la centralità’ dei partiti sara’ poi possibile esplorare i 
concreti meccanismi della regolazione dei conflitti (re)distributivi nelle società’ 

a capitalismo avanzato e a sistema partitico competitivo (Sartori, 1976).
Prima, tuttavia, di analizzare più’ in dettaglio questa tematica e’ utile sof­

fermarsi brevemente sulla salienza della issue pensionistica nell’arena parlamen­

tare. Per misurare questa variabile l’intero volume delle iniziative di legge ri­

guardanti direttamente la politica delle pensioni, presentate sia dai governi in 

carica che dai singoli partiti, e’ stato rapportato a quello generale costutuito 

dalla totalità’ delle proposte di legge presentate sia alla Camera che al Senato.
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I risultati sono sintetizzati nella figura 4.1.

Fig. 4.1 -  Incidenze percentuale dei progetti di legge 
pensionistici sul totale generale di quelli 
presentati in Parlamento
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Da essa emerge come la politica pensionistica, nel corso delle otto legislature 

qui analizzate, nell’agenda parlamentare ha progressivamente acquisito un peso 

crescente che raggiunge i suoi valori durante la quinta e la settima legislatura. 

Come e’ noto, queste due legislature sono quelle che per molti versi si caratteriz­

zano per la loro particolarita’ nella storia politica dell’Italia di questo secondo



dopoguerra.

Come e’ noto non tutte le "issues" hanno la stessa rilevanza per i diversi 
policy-makers presenti in parlamento (Sartori, 1976: cap. 10). A questa fon­

damentale tendenza non fa eccezione l’area della politica pensionistica. Infatti, 
come appare chiaramente dalla figura 4.2, tra i quattro principali protagonisti 

del processo decisionale parlamentare si registra una considerevole diversità’ nel 

grado di importanza attribuita a questa specifica "issue” della politica sociale 
italiana.
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La netta prevalenza della DC e delle iniziative legislative presentate dai vari 
governi in carica suggerisce come essa non possa esclusivamente essere fatta ri­
salire alla diversa consistenza dei corrispondenti gruppi parlamentari. Ce- ntrali



risultano, invece, le difformità’ esistenti tanto a livello di organizzazione dei 

rapporti tra rappresentanze parlamentari e rispettivi partiti di appartenenza 

(von Beyme, 1983) quanto alla struttura e alla "dislocazione spaziale" (pros- 

simita’/lontananza dai decision-makers) (Abrams, 1980; Johnston, 1979) dei 
gruppi di pressione nella dinamica dei conflitti redistributivi che attraversano 

trasversalmente gli welfare states contemporanei (Goldthorpe, 1984; Gough, 

1979; Korpi, 1983; Esping-Andersen, 1985).

Se la situazione descritta dalla figura 4.1 si riferisce al periodo 1948-1983 • 

considerato come un ” unicum” - lungo cui si distribuiscono le otto legislature qui 
studiate, essa tuttavia non e’ sufficiente per cogliere appieno tutto il complesso 

gioco di intrecci tra meccanismi della rappresentanza politica e welfare policies. 

Per rendere meno oscuro questo legame e’ utile prendere in considerazione le 

variazioni diacroniche che interessano i singoli law-makers. Da questa partico­

lare angolazione risulta, come dimostralo dalla figura 4.3, che la DC evidenzia 

un trend decisamente crescente.

Fi®. 4.3 — Distribuzione dell'incidenza dei progetti di 
legge pensionistici sul relativo totale 
generale per proponente e per legislatura
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A] contrario, gli altri decision-makers denunciano andamenti in linea di mas­

sima altalenanti. Il peso delle iniziative legislative in questo specifico settore 

della politica sociale italiana presentate dai vari governi succedutesi alla guida 

dell’ esecutivo tende a decrescere vistosamente nel corso delle prime quattro 

legislature per poi stabilizzarsi. Per contro, parallelamente a questa progressiva 

perdita del grado di "ipertrofia” di questo tipo di attività’ parlamentare da parte 

del potere esecutivo si assiste ad una crescita del peso delle proposte di legge 

presentate dalla DC e dal PSI, mentre quelle del PCI paiono seguire un trend 

discendente. Non può’ non colpire, inoltre, il fatto che i due principali partiti 

politici da sempre in competizione - la DC e il PCI - evidenziano, a partire 
dalla seconda legislatura, comportamenti perfettamente simmetrici. In effetti, 

si può’ notare come questa particolare dinamica - che certo non sorprende in 

due partiti che tendono a configurarsi come politicamente alternativi • non si 

interrompa nemmeno durante quella breve ma intensa stagione della recente 

vicenda politica italiana costituita dall’ esperienza dei governi di "solidarietà’ 

nazionale” nel corso della settima legislatura (1976-1979). Ciò’ dimostra in ma­
niera macroscopica come, anche in quel clima generale da "Grosse Koalition", 

non sìa venuto meno il fondamentale antagonismo che separa i due maggiori par­
titi politici italiani. Infatti, e’ proprio durante questa settima legislatura, che 

si registra il massimo livello di divaricazione nel comportamento parlamentare- 

legislativo dei due partiti. La DC, in effetti, raggiunge il suo massimo assoluto 
mentre il suo storico antagonista registra il suo minimo assoluto. Come al­

lora non mettere in relazione questa peculiarità’ con la novità’ stessa di quella 

legislatura costituita, precisamente, dall’ ingresso del maggior partito di oppo­

sizione - il PCI - nella coalizione di governo (auche se non all’ interno della 

compagine governativa con 1’ assunzione di incarichi ministeriali) ? Infatti, la 
spiegazione più' plausibile di questa particolare dinamica del processo decisio­

nale in campo pensionistico appare riconducibile, in ultima analisi, alle strategie 

dei due partiti e alle correlate operazioni di aggiustamento tattico messe in atto 

dalle loro rappresentanze parlamentari. Da un lato, in efFett-i, si può’ leggere 

P approccio "minimizzante” dei gruppi di deputati e di senatori del PCI come 
il riflesso di una strategia di "policy intervention” tutta protesa ad introdurre, 

sulla base di "larghe intese” con gli altri partiti della coalizione, elementi di 

"razionalizzazione" in un settore di cruciale importanza come quello della poli­

tica pensionistica, da sempre giudicato dal maggior partito d’ opposizione come 

uno dei principali strumenti di mantenimento del consenso e/o riduzione delle 

"defe»ioni" elettorali (Hirschman, 1970, 1978, 1980) a disposizione, in partico­
lare, della DC. Simmetricamente, il fatto che proprio durante questa fase della 
storia politica dell’ Italia contemporanea, quest’ ultimo part ito abbia, grazie all’ 

attivismo dei suoi gruppi parlamentari, raggiunto il punto più’ alta di impegno 

quantitativo nella produzione di iniziative legislative in quest’ area della politica



sociale induce a ritenere - come meglio apparira’ più’ oltre nel corso del presente 

lavoro • che alla strategia di razionalizzazione messa in atto dal PCI il partito di 

matrice cattolica abbia inteso rispondere elaborando una contro-strategia volta 
a riconfermare le tradizionali opzioni ”clientelari-particolaristiche” (Schelling, 
1960).

Questo particolare profilo dell’ andamento diacronico dei flussi di progetti di 

legge indica chiaramente 1’ esistenza di un rapporto di dipendenza delle scelte di 

comportamento degli attori parlamentari dall’ evoluzione degli equilibri politici 

generali. In effetti, la sempre più’ intensa trasformazione del Parlamento in un’ 

arena (Maier, 1981: 27) dove si registra 1’ ininterrotto intrecciarsi e scontrarsi 

degli interessi e delle azioni delle loro proiezioni organizzative spiega questa 
estrema reattività’ dei vari lawmakers alla dinamica della competizione inter* 

partitica. Parallelamente, tale reattività’ interagendo con le diversi strategie in 

campo, si coniuga con le esigenze di aggiustamenti "contingenti” in funzione 

dell’ impatto delle ”issues” al centro della competizione sulla "immagine” dei 

diversi partiti (Sartori, 1976: 329). Discende, di qui, l’ opportunità’ di prendere 
in esame in forma più’ disaggregata (dal punto di vista temporale) 1’ anda­

mento del flusso delle iniziative legislative dei principali protagonisti della vita 

parlamentare italiana.
La dipendenza del grado di impegno legislativo dei parlamentari dei diversi 

partiti dalla situzione politica generale appare evidente anche quando questa 

variabile viene "incrociata” con la consistenza numerica* dei rispettivi gruppi 

di deputati e di senatori. Infatti, emerge - come dimostrato dalla figura 4.4 - 

che la netta simmetria nel livello di attivismo legislativo della DC e del PCI 

sottolineata in precedenza si riflette anche nel legame tra tra queste due stesse 

variabili.

Flg. 4.4 -  Confronto tro il p.,0 d.I le iniziotive di 
legge dei portiti « quello dei riapettivi 
seggi occupati in parlamento
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Da essa si ricava come sia da escludere un rapporto di dipendenza lineare 

del volume dell’ impegno legislativo in campo pensionistico dei vari lawmakers 

qui studiati dalla dimensione della consistenza delle rispettive rappresentanze 

parlamentari. Tutto ciò’ appare chiaramente se si considera 1’ andamento del 

grafico relativo alle due variabili di cui si sta analizzando 1’ evoluzione. Deriva 
da questa constatazione la possibilità’ di inferire 1’ esistenza di una notevole 

diversità’ del grado di 'rilevanza politica” della ‘ issue* pensionistica tra la DC 

e il PSI, da un lato, e il PCI dall’ altro. Infatti, tale aspetto emerge in tutta 

la sua evidenza quando si prende in considerazione il * rendimento” individuale 

dei parlamentari appartenenti a questi tre partiti, cosi’ come risulta dalla figura

4.5. _______ _ __________ _____________ _______________ __

Fig. 4.5 - Indie* di rendimento medio individuale relativo 
all’attivismo legislativo nel l'area del la 

' H- politica psnsionistica



Essa rivela in effetti, in primo luogo, il fatto che 1’ issue pensionistica nell’ 

arena parlamentare risulta, dal punto di vista della valutazione dei singoli de­

putati e senatori, politicamente più’ rilevante nel corso della quarta legislatura 

(1963-1968) caratterizzata, come e’ noto, dalla costituzione delle prime coali­
zioni di centro-sinistra. In secondo luogo, appare come i gruppi parlamentari 
dei due partiti-cardine di questo tipo di coalizione di governo (DC e PSI) ten­
dano ad attribuire un elevato grado di importanza politica, come si deduce dall’ 

andamento dell’ indice di "rendimento individuale”, nella sesta e nella settima 

legislatura. In terzo luogo, risulta confermato come il PCI manifesti a partire 

dalla quarta legislatura una marcata tendenza a ridurre l’ impegno quantitativo 
sul versante della produzione di disegni di legge concernanti il sistema pen­

sionistico. Se da un lato la particolare conformazione di questa dinamica nel 

processo decisionale parlamentare potrebbe suggerire una inclinazione del PCI 

a considerare le issues connesse con la politica pensionistica come politicamente 

meno rilevanti (Korpi, 1983) di quanto, al contrario, risulti per i suoi principali 

competitori, in realta’, appare utile evitare di ridurre il grado di apprezzamento 
della rilevanza politico-parlamentare alla soia dimensione quantitativa misura­
bile, come qui si e’ fatto, attraverso l’ indice di rendimento individuale. Non va 

infatti dimenticato il ruolo cruciale svolto da una variabile di natura "organiz­
zativa1* che tuttavia si rivela in grado di influire non poco sul volume del flusso 

delle iniziative legislative dei vari lawmakers cosi’ come sulla composizione delle 

rispettive agende politico-parlamentari: il carattere del rapporto tra le rappre­

sentanze parlamentari con il partito di cui sono emanazione, da un lato, e la 

strutturazione del gruppo parlamentare, con particolare riguardo ai "gradi di 

liberta’* di iniziativa lasciata e riconosciuta ai singoli deputati e senatori, dall’ 

altro (von Beyme, 1983; Cotta, 1979).
Per il primo di questi due aspetti, e' agevole supporre che la propensione 

ad attribuire alla issue pensionistica un livello di rilevanza politica più’ elevato 

tenderà’ ad aumentare di intensità’ quanto maggiore e’ lo spazio di autonomia 

decisionale ed operativa dei gruppi parlamentari di un partito rispetto all’ ap­

parato centrale del partito stesso (Leonardi et al., 1978). Il secondo aspetto, 
d’ altra parte, rimanda direttamente al concetto di centralizzazione della atti- 
vita’ parlamentare in seno ai diversi gruppi di deputati e di senatori. Il fatto, 

ad esempio, che come più’ volte e’ stato osservato il personale politico ita­
liano appaia disporsi essenzialmente in funzione di due modelli contrapposti di 

strutturazione organizzativa e di funzionamento a seconda del diverso grado di 
"parlameutarizzazione” (Cotta, 1979: 363) non va ignorato quando si tenta di 
decifrare la natura del rapporto tra valutazione del grado di rilevanza politica 

della issue pensionistica 1’ intensità’ dell’ impegno legislativo dei singoli gruppi 

parlamentari. In sostanza, appare chiaramente come sia difficile concludere so­

stenendo che P indice di "rendimento individuale" sia sufficiente a misurare tale



importante variabile. In effetti, se il grado di rilevanza politica attribuita dai di­

versi lawmakers alle questioni attinenti al sistema pensionistico risulta centrale 

nel render ragione in buona misura dei rispettivi comportamenti parlamentari 

essa, tuttavia, non può’ essere valutata se non prendendo contestualmente in 

considerazione tutta un’ altra serie di variabili intrinseche, quali - come meglio 

vedremo più’ oltre in questo lavoro - 1* importanza normativa del contenuto 

delle iniziative di legge e il loro grado di importanza demografica. In definitiva, 

risulta quindi possibile escludere che la dinamica del flusso delle iniziative legi­

slative nel settore pensionistico sia funzione (lineare) dell’ indice di rendimento 

individuale e del grado di apprezzamento della rilevanza politica - tout court

• della issue pensionistica. Per contro, appare altrettanto chiaramente come 1’ 

evoluzione diacronica del volume delle proposte di legge pensionistiche debba 

essere invece considerata come funzione fondamentalmente delia strategia po­

litica dei diversi policy-makers cosi’ come scaturisce dal "gioco" di strategie e 

di obiettivi che si sviluppa nell’ arena parlamentare (Schelling, 1960; Axelrod, 
1970; Harsanyi, 1977).

4 .2  G ruppi di in teresse e p rocesso  d ecision ale

Nella precedènte sezione 1- analisi e’ stata imperniata sul volume complessivo 
delle iniziative legislative dei principali lawniakers nella specifica area della po­

litica sociale qui considerata. Questo tuttavia non aveva altro scopo che quello 
di introdurre al nocciolo della questione: l’ impatto delle strategie di rappresen­

tanza politica elaborate dai diversi policy-makers sul versante dell’ "input” nel 

processo di produzione legislativa nel settore della politica pensionistica. Infatti, 

solo procedendo ad un’ attenta ricognizione all’ interno della composizione in 

termini di interessi rappresentati o individuati come "target” appare possibile 

illuminare il ruolo della strategia della rappresentanza, cosi’ come risulta dall’ 

intreccio tra le opzioni strategiche dei diversi partiti e governi - in quanto com­

plesse strutture organizzative - e le "funzioni di utilità”  dei singoli deputati e 
senatori.

Il flusso delle iniziative legislative, soprattutto nelle arene al centro dei con­

flitti redistributivi propri degli welfare states a keynesismo pluralistico (Bor- 

dogna e Provasi, 1984), in effetti, non può’ essere assunto come indicatore del 

grado di "politicità’” di una issue particolare se non ricondotto direttamente alla 

dimensione della rappresentanza. La domanda politica tanto quella esplicita­
mente immessa nel sotto-sistema dei partiti dall’ azione dei gruppi di pressione 

quanto quella ancora inespressa ma captata/sollecitata/costituita grazie alla 

"sensibilita’/ricettivita’" politica dei vari decisori va quindi interpretata come 

la variabile-chiave capace di rendere ragione di buona parte del comportamento 

e dell’azione legislativa nell’ arena parlamentare dei policy-makers in essa ope­
ranti. Ne discende, dunque, che per comprendere appieno il significato dello



spettro della composizione in termini di interessi coinvolti nell* attività’ di pre­
sentazione di disegni di legge pensionistici s’ impone di collegare questo prezioso 

referente empirico al "gioco” politico-parlamentare (Schelling, 1960; Harsanyi, 
1977).

In qnesta seconda sezione, pertanto, proprio per tentare di enucleare ed 

illuminare questa dinamica mnltidimensionale verrano presi in esame i princi­

pali aspetti con essa correlati. Appare evidente come l1 utilità’ di questo tipo 

di approccio derivi in ultima analisi dalla possibilità’ che esso offre di arri­

vare a valutare il "segno” delle opzioni di politica pensionistica perseguite dai 

vari decision-makers cosi’ come si dispongono lungo il "continuum” particolari­

smo/universalismo. In questa prospettiva, infatti, 1* attenzione sara’ focalizzata, 

in un primo paragrafo, sulla struttura della composizione per raggruppamento 
di categorìe soc io-professionali del flusso delle iniziative legislative dei diversi 

partili e governi. In un secondo paragrafo al centro dell’ analisi verrà’ posta la 
variabile della "consistenza demografica" delle stesse categorie di ”policy-takers” 
(Offe, 1981). Essa appare utile ai fini di una più’ completa "misurazione" del 

grado di clientelismo-particolarismo insito nelle iniziative di legge. Infine, nel 
terzo ed ultimo paragrafo, 1’ accento verrà’ posto sul livello di "eterogeneità’" del 

ventaglio degli interessi rappresentati/individuati nell’ azione parlamentare dei 

principali partiti e delle varie compagini ministeriali che si sono succedute alla 
testa dell’ esecutivo. Quest’ ultimo aspetto si configura come particolarmente 
interessante non solo perche’ può’ rivelare quali sono le regioni della costella­

zione degli interessi che i policy-makers identificano come quelle politicamente 

più’ significative, ma anche perche’ esso può’ indicare la tendenza dei diversi 

partiti ad assumere assetti strategici ed organizzativi conformi al modello del 

"catch-ali party" (Kirchheimer, 1966; Dietrich, 1983).

4.2.1 Interessi e rappresentanza politica

Sul versante della trasformazione della domanda politica - espressa o inespressa

- raccolta e/o sollecitata dai partiti presenti in parlamento di centrale impor­

tanza e’ l’ intreccio tra strategie e capacita’/modalita’ di rappresentanza politica 

(Pitkin, 1967; Predieri et al., 1975). Appare, quindi, necessario far emergere i 
nessi esistenti tra l’ input della domanda politica e sua trasformazione, ad opera 

dei diversi lawmakers, in iniziative legislative, in "prodotti” parlamentari. In 
questo contesto generale, pertanto, 1’ attenzione va rivolta allo spettro della 

rappresentanza di cui i principali protagonisti della vita parlamentare italiana 

sono portatori. In questo paragrafo, conseguentemente, verranno esaminate le 
composizioni ” per interessi rappresentati/sollecitati" interne al flusso delle pro­

poste di legge presentate dai più’ importanti partiti cosi’ come dal complesso 

dei vari governi in carica.
Tuttavia, prima di procedere all’analisi della produzione di disegni di legge 

da parte dei singoli lawmakers e’ utile soffermarsi ad esaminare il ventaglio della



composizione degli interessi "destinatari” dei provvedimenti proposti dalla gene­

ralità’ (partiti e governi) dei lawmakers cosi’ come appare dal volume comples­

sivo dei disegni di legge riguardanti il sistema pensionistico. Risulta, in questa 

prospettiva particolare, che nel perìodo 1948-1983 qui studiato il raggruppa­

mento di categorìe socio-professionali verso cui più’ intenso e’ stato l’impegno 

parlamentare in quest’importante area della politica sociale in Italia e’ quello 

dei pubblici dipendenti. Infatti, come chiaramente mette in luce la figura 4.6 qui 

sotto, a questo macro-gruppo di interesse nelle prime otto legislature e’ stato 

indirizzato circa un terso del volume complessivo delle iniziative legislative in 

quest’ area della politica sociale.
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Nel suo complesso, dunque, il sistema dei partiti sembra attribuire un’ im­

portanza primaria ai regimi pensionistici dei pubblici dipendenti. Il problema 

e’ allora quello di scoprire se questo primato del terziario pubblico sulle altre 

regioni della costellazione degli interessi sia il riflesso della particolare situa­
zione contrattuae di questa componente della forza-lavoro (in conseguenza della 

quale lo strumento principale per 1’ attuazione degli accordi contrattuali e’ rap­

presentato dal veicolo legislativo) o, al contrario, quest?, maggiore capacita’ di 

"attrarre* iniziative legislative sia il risultato di un’ effettiva più’ elevata ” poli­

ticità’” di questa specifica issue. Rimandando alle pagine seguenti il tentativo 

di dare una risposta a questo e a simili interrogativi, va sottolineato come, 

per cogliere compiutamente l’eventuale impatto di fattori politici nella forma­

zione di questa particolare struttura nella rappresentanza politica degli interessi 

nell’arena della politica pensionistica, sia necessario spostare l’accento dalla di­

mensione sincronica a quella diacronica.

Da questo punto di vista, infatti, risulta - come dimostrato dalla figura 4.7
- che nel corso delie otto legislature al centro del presente lavoro la rilevanza 

*legislativo-parlamentare” dei sette raggruppamenti in cui la galassia degli in­

teressi e* stata qui suddivisa, registra significative variazioni.

Fig. 4.7 -  Distribuzione percentuale deile proposte di legge 
per destinatari • per legislatura
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In primo luogo in questa figura si osserva come, da un punto di vista quan­

titativo, l’ incidenza delie proposte di legge destinate al raggruppamento delle 

"categorìe residuali” denunci una chiara tendenza decrescente, analogamente 

a quella relativa ai lavoratori autonomi e, sia pure con intensità’ minore, dei 
lavoratori dipendenti del settore privato. Al contrario, le iniziative legislative 

concernanti la "generalità’ della popolazione”, i liberi professionisti e i pubblici 

dipendenti rivela una certa tendenza all’ aumento dell’ incidenza. Le iniziative 

legilative riguardanti, infine, il raggruppamento dei pensionati mostra, pur in 
presenza di una non trascurabile variabilità’ nella seconda meta’ del perìodo 

considerato, una sostanziale tendenza alla stabilita’.
Dopo aver illustrato la struttura complessiva della composizione della rap­

presentanza degli interessi nell’ area della politica pensionistica nell’ arena par­

lamentare e’ ora possibile focalizzare 1’ attenzione sui singoli decision-makers. 

Esaminiamo in primo luogo il flusso dei disegni di legge di iniziativa democri­

stiana. Da questa specifica prospettiva, si osserva - come evidenziato dalla Tab. 

4.1 - che i gruppi parlamentari della DC rivelano di indirizzare il flusso delle 
loro proposte di legge, in ordine decrescente di importanza, verso i pubblici di­

pendenti, le categorìe residuali, i pensionati, i lavoratori dipendenti del settore 

privatoci lìberi professionisti, i lavoratori autonomi e, infine, verso la* generatila’ 

della popolazione attiva e non.
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Prendendo ora in esame dal punto di vista diacronico il volume delle proposte 

di legge pensionistiche introdotte dal partito di ispirazione cattolica risulta che 
I’ attività’ legislativa dei deputati e dei senatori appartenenti a questo partito 

rivela, sul piano delle preferenze nel "mix” degli interessi rappresentati, non po­

che variazioni nel corso del tempo. Infatti, si osserva come per quanto riguarda 
il raggruppamento dei pubblici dipendenti sia durante la quinta (1968-1972) e



la settima legislatura (1976-1979) che si registra il massimo di impegno parla­

mentare da parte della DC. Come più’ volte avremo modo di sottolineare nelle 
pagine seguenti appare quanto meno plausibile mettere in relazione questa confi­

gurazione dell’ andamento della produzione di iniziative di legge nel settore della 
politica pensionistica in queste particolari fasi della storia politico-istituzionale 

dell’ Italia contemporanea, con gli eventi che politicamente dominarono quegli 

stessi periodi. Mi riferisco in particolare, per la quinta legislatura, alle profonde 

modificazioni prodotte sulla struttura della domanda politica dal considerevole 

incremento di potere "sociale” ed organizzativo del movimento sindacale (rif.) 

e, per la settima legislatura, alla breve ma intensa stagione della formazione di 
maggioranze di "solidarietà’ nazionale”.

Quanto invece all’ evoluzione diacronica dei disegni di legge presentati dai 

deputati e dai senatori democristiani e riguardanti il rggruppamento delle cate­
gorie residuali la stessa tabella inette in risalto come, simmetricamente rispetto 

all’ andamento osservato per i pubblici dipendenti, nel corso delle stesse due 

legislature politicamente "eccentriche” le iniziative legislative dei gruppi par­

lamentari della DC registrano i loro punti di minimo (in termini di incidenza 

sul totale relativo dello stesso partito). Il flusso riguardante i pensionati, d’ al­

tra parte, rivela un andamento non dissimile evidenziando un minimo nel corso 

della quarta legislatura (1963-1968), politicamente caratterizzato dalla forma­
zione delle prime coalizioni di centro-sinistra. Per quanto concerne il raggrup­

pamento dei lavoratori dipendenti del settore privato, si osserva un movimento 
verso 1’ alto abbastanza accentuato durante questa stessa legislatura e, meno 

evidente, durante la settima legislatura. Per quanto attiene, d’ altro canto, ai 

liberi professionisti 1’ aspetto che risulta maggiormente significativo va indivi­

duato nel fatto che il punto di massimo dell’ impegno legislativo dei deputati e 

dei senatori della DC si colloca ancora una volta nel corso della quarta legisla­

tura. Quanto, infine, al raggruppamento delle categorie dei lavoratori autonomi 

merita di essere sottolineato come durante la quinta legislatura si registri un 

considerevole incremento del peso delle proposte di legge indirizzate a questo 

macro-gruppo di interesse.
Spostando ora 1’ asse dell’ analisi sul pattern dell’ andamento diacronico del 

flusso di iniziative di legge presentate dal PCI si osserva come quest’ ultimo 

partito riveli una scala di preferenze nella composizione della propria agenda 

parlamentare in questa specifica area della politica sociale considerevolmente 

diversa da quella evidenziata dal suo maggiore antagonista La Tab. 4.2 ripro­
dotta qui sotto mette chiaramente in risalto questo aspetto.
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Da essa, in effetti, si desume come il principale partito d’ opposizione presente 
nell’ arena parlamentare italiana distribuisca le proprie iniziative legislative nel 

campo della politica pensionistica secondo linee di priorità’ che indicano niti­

damente le regioni della costellazione degli interessi in relazione alle quali si 

sviluppa la sua azione di rappresentanza politica. In ordine decrescente, infatti, 

questa attivila’ all’ interno del parlamento da parte del PCI si indirizza - nel 

periodo 1948-1983 • rispettivamente al ragguppamento delle categorie residuali, 

ai lavoratoci dipendenti del settore privato, ai pubblici dipendenti, ai pensionati, 
ai lavoratori autonomi, ai liberi professionisti e, infine, alia generalità’ della po­

polazione. La "funzione della produzione” di progetti di legge presentati dai 

deputati e dai senatori appartenenti al maggior partito della sinistra storica 

italiana sembra cosi’ riflettere una Strategia imperniata intorno all’ obiettivo 

di (ri)produrre il consenso verso il PCI privilegiando, anche se non esclusiva- 

mente, il recepimento e la immissione (nel decision-making parlamentare) della 

domanda politica di rappresentanza proveniente dai settori organizzativamente 

più’ deboli della società’ (quali appunto le categorìe residuali).
Passando ora ad analizzare da un punto di vista diacronico la dinamica 

della distribuzione categoriale delle iniziative di legge pensionistiche introdotte 

dai gruppi parlamentari comunisti, si rileva come anche questo partito sembri 
manifestare un elevato grado di "reattività”’ al variare della situazione politica 

generale, "misurabile" in termini di mutamento di fase politica determinato 

dalla formazione di nuove maggioranze governative e/o di modificazione della 
"bilancia" dei rapporti di forza tra maggioranza ed opposizione quale conse­

guenza della formazione di nuovi equilibri di potere sociale nella "società’ civile" 

tra le principali classi. Ciò’ infatti appare in maniera difficilmente equivocabile 

quando si consideri, ad esempio, 1’ impatto del primo significativo sommovi­

mento politico dell’ Italia contemporanea rappresentato dalla formazione della 

prima coalizione di centro-sinistra nel corso della quarta legislatura. La rea­

zione più’ evidente osservabile da questa particolare prospettiva e’ quella che 

concerne il "peso" dei progetti di legge riguardanti la situazione pensionistica 
di dipendenti dell’ area pubblica. Si registra, in effetti, come questo partito •



in presenza di una sostanziale invarianza dello specifico quadro di riferimento 

normativo per questo settore della forza-lavoro - dedichi durante questa fase 
della vicenda politica italiana a tale raggruppamento di policy-takers un’ at­

tenzione alquanto elevata che si traduce, sul piano delle iniziative legislative, in 

una triplicazione del peso percentuale dei progetti ad esso indirizzati (dal 10,1 
al 31,1 nella quarta) e in un suo raddoppio in termini assoluti, facendo balzare 

al primo posto, nell’ agenda politico-parlamentare del PCI, il tentativo di acqui­
sire una maggior quota di rappresentanza di questo importante macro-gruppo 

di interesse. Merita inoltre di essere sottolineato il fatto che con tutta probabi­

lità’ questo riaggiustamento delle priorità’ nelle iniziative di legge e’ avvenuto 
principalmente a spese delle proposte di legge destinate alle categorie residuali. 

Certo, se risulta quanto meno azzardato affidarsi esclusivamente a questa di­

mensione quantitativa per misurare le modificazioni nel grado di rilevanza po­

litica di un gruppo di interesse in una specifica issue, tuttavia e’ altrettanto 
irrealistico supporre che queste variazioni siano da ascrivere prevalentemente a 

variabili stocastiche legate all’ entropia delle strutture parlamentari. Non va 

infatti dimenticato che i progetti di legge sono il prodotto di azioni razionali ed 

” intenzionali” di attori politici professionali ed organizzati (Elster, 1979, 1982) 

e che, pertanto, non si può’ trascurare, nella spiegazione di queste forme di di­
namiche decisionali, la dimensione della strategia e del " gioco” (Luce e Raiffa, 
1957; Schelling, 1960; Brams, 1975).

Ma anche il secondo "scossone” agli assetti del sistema politico italiano in- 

ferto dall’ esplosione della- conflittualita’ sociale e soprattutto di quella indu­

striale che caratterizza 1’ arco di tempo lungo cui si dispiega la quinta legislatura 

(1968-1972) appare non essere privo di effetti sul comportamento parlamentare 
del maggior partito di opposizione. Infatti, la stessa tabella mette in rilievo 

come il PCI durante questa legislatura tenda a concentrare le proprie iniziative 

di legge concernenti 1’ issue della politica pensionistica esclusivamente verso 

quei settori della costellazione degli interessi più’ direttamente legate ad una 
condizione di bassi redditi. Questo riorientamento della propria attività’ par­

lamentare viene messa chiaramente in evidenza dal fatto che, a differenza delle 

precedenti legislature, i gruppi di deputati e di senatori appartenenti al PCI non 

presentano nessuna proposta di legge rivolta ai lavoratori autonomi e ai liberi 

professionisti. E’ interessante notare, per altro, come nella sesta legislatura - po- 

liticameute connotata, sul piano dell’ azione governativa, dalla formazione nella 

prima fase della legislatura di maggioranze di centro-destra (Governo Andreotti- 
Malagodi) e, sul piano dei rapporti all’ interno del sotto-sistema partitico, dal 

tentativo da parte del PCI di dare concreta traduzione politico-parlamentare 

alla versione berlingueriana del togliattismo sfociata nella elaborazione della 

strategia del "compromesso storico” (rif.) - il mutato paesaggio politico (for­

mato dall’ intreccio di rapporti di forza politici e sociali, da un lato, e dalla 
dinamica del "gioco” delle rispettive strategie dei principali protagonisti della 
vita politica) si rifletta nitidamente in un "ritorno di importanza” della issue 

della situazione pensionistico-previdenziale delle categorie del lavoro autonomo.



Infatti, si osserva che durante questa legislatura • per molti versi vissuta dagli 

ambienti moderati come una necessaria "restaurazione” dopo gli "eccessi” del 

Sessantotto - nell’ agenda dei gruppi parlamentari del PCI 1’ incremento dei 

grado di rilevanza politica di questo macro-gruppo di interesse si manifesta in 
un significativo incremento del "peso” delle iniziative legislative ad esso indi­

rizzate (che passa dallo 0 al 15,3 ” agenda-setting” (Fiorina, 1977; Cobb et al., 

1976) del principale partito d’ opposizione italiano comporta, simmetricamente 

all’ aumento di importanza di tale "target-group", una sensibile diminuzione 

del "peso” delle proposte di legge destinate in particolare ai pensionati ed ai 
dipendenti pubblici.

Accanto, a questa prima, appariscente ripercussione sul versante del com­

portamento legislativo-parlamentare del PCI se ne registra un’ altra non meno 

emblematica e significativa. Essa riguarda quell’ indistinto macro-gruppo di 

"policy-takers" costituito dalla generalità’ -della popolazione. Si registra, in­

fatti, in questa legislatura il valore massimo dell’ incidenza delle iniziative di 
legge pensionistiche presentate dai deputati e senatori del PCI in favore di que­

sto eterogeneo gruppo di destinatari. Appare difficile, cercando di cogliere le 

determinanti di tali processi di riaggiustamento nella allocazione delle inizia­

tive legislative comuniste, non associare, per lo meno in via ipotetica, questa 

seconda evidente novità’ rispetto alle legislature precedenti al fatto che e’ pro­
prio durante tale periodo che si assiste alla più’ intensa pressione da parte delle 

organizzazioni sindacali che, forti di un ancora sostanzialmente intatto consenso 

di massa, rivendicavano una seconda riforma (dopo quella del 1969) del sistema 

pensionistico (Regini e Regonini, 1980). Il PCI, dunque, sì fa interprete e-rap­

presentante nell* arena parlamentare delle rivendicazioni sindacali in materia di 

politica pensionistica. Parallelamente, a compensare questo suo evidente atteg­
giamento ” pro-labour”, il PCI perseguendo la sua strategia di attenzione verso 

i "ceti medi” nel quadro di una strategia di costruzione di nuove alleanze sociali 

e’ indotto - come osservato in precedenza - ad intensificare considerevolmente 

le proprie iniziative legislative verso lavoratori autonomi e liberi professionisti.

L’ impatto del fattore "situazione politica generale” si rileva chiaramente 

anche nella settima legislatura. Risulta, infatti, come durante questa breve e 

tormentata stagione della recente storia politica dell’ Italia contemporanea la 

formazione di coalizioni di solidarietà’ nazionale abbia prodotto rilevanti modi­

ficazioni nella struttura della composizione "per interessi” della produzioni di 

progetti di legge pensionistici da parte dei gruppi parlamentari del PCI. Si può’ 
notare, in effetti, in un quadro dì generale contenimento del volume dell’ atti- 

vita’ di proposizione legislativa di quest’ ultimo partito, una netta prevalenza 

del peso dei progetti rivolti ai lavoratori dipendenti del settore privato (38,4 

contro un valore medio riferito allo stesso partito per le otto legislature di 24,0 

pubblico impiego registrano un incremento che, tuttavia, appare di gran lunga 

meno significativo del primo. Merita inoltre di essere richiamata 1’ attenzione 
sul fatto che la ricerca comunista dell’ acquisizione del consenso dei ceti medi si 

traduce, in questa particolare fase, nello sviluppo di un’ intensa azione di sol­



lecitazione dell’ "alleanza” del ”target-group” dei liberi professionisti, mentre i 

lavoratori autonomi non sono oggetto di nessuna specifica iniziativa legislativa 

nell’ area della politica pensionistica. L’ evidente restringimento dello spettro 

degli interessi cui si indirizza 1* azione legislativa del PCI nel corso della settima 
legislatura suggerisce come il principale partito della sinistra italiana abbia ela­

borato le proprie azioni parlamentari sulla base di alcune fondamentali opzioni 
di carattere strategico. Esse paiono cosi’ essere imperniate intorno al principio 

di una razionalizzazione della struttura del sistema pensionistico (considerato 

strumento di politiche clientelari a disposizione delle forze da sempre al potere 
in Italia) che da una parte assicurasse migliori trattamenti ai lavoratori dipen­

denti (tanto dell’ area privata quanto di quella pubblica) e, al tempo stesso, 

fosse capace di attrarre il consenso di larghi settori del ceto medio tradizionale 
(Carboni, 1982).

L’ eccezioualita’ di questa legislatura appare, d’ altro canto, indirettamente 
confermata dagli effetti, sul piano dell’ attività’ di proposizione legislativa del 

PCI, della "normalizzazione” della situazione politica che ha avuto luogo con 

la ottava legislatura. Si osserva, infatti, come il ritorno del PCI su posizioni di 

opposizione pura si traduca in un allargamento dello spettro degli interessi cui si 

rivolgono le proposte di legge pensionistiche elaborate e presentate dai deputati 

e dai senatori comunisti. Non si assiste più’, pertanto, alla concentrazione delle 
iniziative legislative in direzione dei settori di popolazione considerati politica- 

mente decisivi, ma sf nota, invece, un chiaro intento di estensione del ventaglio 

della rappresentanza politica anche verso quei settori della costellazione degli 

interessi che più’ difficilmente appaiono associabili a disegni di razionalizza­

zione (tecnico-amministrativa) dell’ intervento regolativo nella policy-area qui 

studiata.
Dopo aver analizzato la composizione ” per interessi” del flusso di progetti di 

legge pensionistici presentati dai due protagonisti maggiori della vicenda politica 

italiana - sia da un punto di vista sincronico che diacronico - e’ opportuno ora 

appuntare 1’ attenzione su un attore altrettanto importante, nella prospettiva 

decisionale qui adottata: il potere esecutivo. L’ utilità’ di esaminare in dettaglio 

1’ azione legislativo-parlamentare nell’ area della politica pensionistica nasce dal 

fatto che sempre più’ le strategie e le opzioni governative sembrano rispondere 
al modello del "party government” (Rose, 1974; Sartori, 1976, cap. 10). L’ 

interrogativo e’ allora quello di esplorare le modalità’ concrete dei tentativi - 

strutturalmente determinati dall’ essere il governo il fulcro dell’ intero sistema 
decisionale - di contemperare, all’ interno di compagini governative rette da 
coalizioni non sempre salde e compatte, 1’ esigenza di (ri)produrre il consenso 

riducendo al minimo le tendenze alla "defezione” (Hirschaman, 1970) con 1’ 

altrettanto importante e cruciale imperativo di trovare un punto di equilibrio 

tra le domande politiche e i vincoli politici e finanziari che ne individuano il 

possibile campo di azione.
Discende, di qui, sopratutto in considerazione del variare, pur se limitato 

in Italia, della collocazione politica delle maggioranze di governo la prevalenza



eurìstica della dimensione diacronica su quella sincronica. Da questa specifica 

angolazione, risulta • come messo in luce dalla Tab. 4.3 qui sotto - che i macro- 
fattori politici individuati in precedenza per cercare di far emergere le determi­

nanti della dinamica della riallocazione delle priorità’ nell’ agenda-building dei 

principali policy-makers presenti in parlamento (il cambiamento della compo­

sizione partitica delle coalizioni di governo, da un lato, e le modificazioni della 

"bilancia” dei rapporti di forza tra le due principali classi antagoniste, con le 
connesse ripercussione sugli equilibri parlamentari tra maggioranza ed opposi­

zione, dall’ altro) sono verosimilmente alla radice delle variazione che nel tempo 

si registrano nella distribuzione ”per interessi” del flusso delle iniziative di legge 

pensionistiche presentate dai vari governi che si sono succeduti alla guida dell* 

esecutivo.
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Concentrando 1’ analisi sull’ impatto della formazione delie prime coalizioni di 

centro-sinistra durante la quarta legislatura si rileva un considerevole incremento

• rispetto alle legislature precedenti dominate da maggioranze centriste - del peso 
delle iniziative di legge governative riguardanti le categorìe dei lavoratori del set­

tore privato. Questo fatto indica come la presenza all’ interno della coalizione di 

governo, sia pure in posizione sostanzialmente subalterna a quella del partito- 

cardine della coalizione (la DC), di un partito - il PS1 • storicamente collocato 

fu linee ”pro-labour” abbia prodotto uno spostamento evidente del baricentro 

dell’ azione politica delle compagini ministeriali sostenute da maggioranze di 
centro-sinistra. Va segnalato, tuttavia, come la natura stessa della coalizione 
abbia poi spinto le altre forze meno progressiste a contemperare questa più’ 

intensa attività’ sul fronte della classe operaia tradizionale con una ancora più’ 

accentuata intensificazione della produzione di disegni di legge governativi indi­

rizzati alle categorìe del pubblico impiego, da sempre ritenute serbatoio di voti 

per la DC (Carchedi, 1983; Carboni, 1983; Cerase e Mignella Calvosa, 1978).
Se gli adattamenti nella composizione per interessi dello spettro dell’ azione 

legislativa dei vari governi in carica hanno orìgine nella quarta legislatura da 
un mutamento nella coalizione di maggioranza, per la quinta legislatura tutti
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gli elementi disponibili indicano che in questo caso l’ impulso determinante pro^ ' *’

viene dall’ esterno del sistema dei partiti. Il fattore scatenante, infatti, non o^^o'ó'^
può’ che essere individuato nella esplosione di conflittualita’ sociale ed indu­
striale fino ad allora senza precedenti nella storia italiana (Cella, 1979). La 
rilevanza di questo fattore esogeno appare del resto chiaramente dalla stessa 

Tab. 4.3 che mette in rilievo come nel corso della quinta legislatura nell’ agenda 

pensionistica dei governi si collochino al primo posto gli interventi a favore 
delle categorie dei lavoratori dipendenti del settore privato. E’ infatti questa 

1’ unica delle otto legislature qui studiate in cui si registra la prevalenza del 

peso delle iniziative di legge governative indirizzate a questa regione impor­

tante della costellazione degli interessi rispetto alle omologhe iniziative rivolte 

ai pubblici dipendenti. Merita di essere segnalato anche 1’ incremento sensi­

bile dell’ incidenza dei disegni di legge concernenti i regimi pensionistici dei 
liberi professionisti. Anche qui e’ possibile interpretare questa specifica dina­
mica come il riflesso del tentativo delle compagini ministeriali all’ epoca alla 
testa dell’ esecutivo di controbilanciare 1’ evidente spostamento del baricentro 

della propria azione legislativo-parlamentare in favore della classe lavoratrice, 

accogliendo le pressioni di quei gruppi di interesse tradizionalmente attestati 

su posizioni filo-governative (quali appunto i liberi professionisti) che, tuttavia, 
risultano politicamente meno visibili delle categorie del lavoro autonomo.

Nella sesta legislatura, d’ altra parte, il ridimensionamento della conflittua- 

lita’ sociale ed industriale si accompagna ad un netto decremento del peso delle 
iniziative a favore della classe lavoratrice tradizionale ed a uno più’ contenuto 

di quello relativo ai lavoratori dell’ area pubblica. Accanto a questa riduzione 

di rilevanza della issue pensionistica per i settori "forti” della classe operaia 

meritano di essere sottolineati due significativi mutamenti: il primo riguarda il 
raggruppamento della generalità’ della popolazione mentre il secondo concerne 

quello dei pensionati. Quanto alla generalità’ della popolazione va enfatizzato 

come sia proprio durante la sesta legislatura che si registra il massimo impegno 

dell’ attore governativo in questa direzione, segno evidente questo della accre­
sciuta capacita’ di pressione e di condizionamento delle confederazioni sindacali 

sull’ azione dell’ esecutivo in vista della elaborazione di politiche pensionistiche 

meno frammentarie e più’ efficaci sul piano della eguaglianza redistributiva. D’ 

altro canto, il rilevante incremento del peso delle iniziative legislative a favore dei 

pensionati sembra muoversi in direzione esattamente opposta rispetto a quella 
di una razionalizzazione degli interventi regolativi in quest’ area cruciale della 
politica sociale in Italia. Tutto ciò’ indica con sufficiente chiarezza la presenza 
di elementi "schizofrenici” nella condotta governativa in questa ”policy-area* 

imputabili essenzialmente alla natura coalizionale e composita della maggio­

ranza politica di cui i governi, in questa fase della vicenda politica italiana, sono 

espressione.
Non meno interessante e’, a questo punto, prendere in esame 1’ impatto di 

quello straordinario evento politico rappresentato dalla formazione, nella set­
tima legislatura, di una m a g g i o r a n z a  di "solidarietà’ nazionale” comprendente



- per la prima volta dal 1947 - il PCI (anche se privo di incarichi ministeriali). 

Il dato che colpisce maggiormente e’ qui costituito dal fatto che nel corso di 

questa breve legislatura non si assiste ad un netto spostamento del baricentro 

delle iniziative legislative dei governi in carica in direzione della classe lavora­
trice del settore privato. Per contro, se ne osserva una sensibile diminuzione 

rispetto alle due precedenti legislature il tutto accompagnato da incremento del 

peso dei disegni di legge governativi riguardanti i pubblici dipendenti. Un altro 

aspetto che merita di essere sottolineato si riferisce al raggruppamento di policy- 

takers formato dalla generalità’ della popolazione. Risulta, infatti, che durante 

la settima legislatura da parte governativa non vengono presentati disegui di 
legge concernenti questo latente macro-gruppo di interesse. Questo complesso 

di dinamiche suggerisce, quindi, che l’ ingresso del PCI nella coalizione di mag­

gioranza non ha comportato evidenti immissioni di ulteriori elementi di pro­

pulsione verso 1’ adozione di più’ esplicite politiche "pro-labour”. Al contrario, 
si può’ sostenere, soprattutto se si confrontano i valori della composizione per 

interessi del flusso delle iniziative legislative in campo pensionistico relativi alla 

settima legislatura con quelli riguardanti la quinta, che la formazione di una 

"Grosse Koalition” (parlamentare e non governativa) anziché’ spostare verso 

sinistra il baricentro dell’ azione dell’ esecutivo • qualificando in termini di un 

maggior impegno verso politiche meno particolaristiche e più’ efficaci sul piano 
dell’ eguaglianza redistributiva l’ intervento nell’ area della politica pensionistica

- ha indotto un’ accentuazione dei caratteri tradizionali, fatti di particolarismo e 
di frammentazione, delle policies governative. Per quanto paradossale tutto ciò’ 

possa apparire ad una sommaria e distratta osservazione, in realtà’, ad una con­

siderazione meno superficiale risulta "razionale” l'azione ed il comportamento 

legislativo delle compagini ministeriali in questa fase delia lotta politica in Italia. 

In effetti, di fronte ad un PCI alla affannosa ricerca di una * legittimazione” gli 

altri partiti della coalizione hanno giocato le loro rispettive strategie puntando 

essenzialmente a far sopportare tutti i costi della nuova situazione al PCI. Ciò’ 

e’ avvenuto attraverso un sistematico tentativo di svuotamento dell’ efficacia 

innovativa della presenza di quest’ ultimo partito nell’ area della maggioranza. 

Si può’ in sostanza interpretare queste complesse dinamiche come la risultante 

delle due contrapposte strategie del PCI, da un lato, e dei suoi tradizionali an­

tagonisti, dall’ altro. Il gioco, in questo caso *a somma zero”, ha senza dubbio 

visto uscire vincitore il vecchio schieramento dei partiti di centro-sinistra.

Lo spettro della composizione ”per interessi” del volume dei disegni di legge 
di iniziativa governativa relativo alla ottava legislatura conferma fondamental­

mente questa interpretazione. Emerge, infatti, come parallelamente all’ evidente 
processo di degradazione del potere rivendicativo-negoziale del movimento sin­

dacale che caratterizza la fine degli anni ’70 e 1’ inizio degli anni ’80 (Regini 

e Regonini, 1981), il peso dei disegni di legge governativi riguardanti i re­

gimi pensionistici dei lavoratori dipendenti del settore privato registri un ul­
teriore diminuzione mentre quello relativo ai lavoratori dell’ area pubblica au­
menta ancora di più’. A compensare parzialmente questa evidente ripresa dell’



azione particolaristico-clientelare dell’ esecutivo nella legislatura della maggio­
ranza * pentapartitica” si osserva un rinnovato impegno governativo sul terreno 

della riforma del sistema pensionistico, come suggerisce la presentazione di di­
segni di legge concernenti la generalità’ della popolazione.

Finora I’ attenzione e’ stata concentrata sul peso delle iniziative legislative 

dei tre peincipali protagonisti del lawmaking nell’ arena parlamentare italiana in 
funzione delle diverse regioni della costellazione degli interessi coinvolte. A que­

sto punto, tuttavia, e’ opportuno riconsiderare sinteticamente il complesso delle 

dinamiche qui descritte e discusse in termini di ”rank order” . In altre parole, 

i vari macro-gruppi di interesse in funzione dei quali le proposte di legge sono 

state studiate, saranno classificate secondo il rispettivo ordine di importanza 

desunto dal peso percentuale delle iniziative legislative ad essi dedicate.
Prima, pero’, di analizzare più’ da vicino tale aspetto dinamico e’ utile sof­

fermarsi a considerare la struttura sincronica della distribuzione delle preferenze 

nella allocazione del lavoro di produzione di disegni di legge dei vari lawmakers 
qui studiati. Ciò’ e’ importante in quanto consente di cogliere il pattern di 

lungo periodo delle regioni della costellazione degli interessi cui ciascun decisore 

guarda sia come 'audience naturale* che come target-group. La Tab. 4.4 mette 

in evidenza la conformazione di questo pattern.
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Il punto che merita di essere sottolineato per primo riguarda la dislocazione 

"spaziale” dei quattro attori politici protagonisti del processo decisionale in Ita­

lia. Infatti, si rileva come si possano enucleare tre diverse posizioni. La prima 

e’ quella identificata dalla coppia di alleati/antagonisti DC-PSI. Essa rivela una 
perfetta coincidenza nella allocazione delle preferenze riguardanti i sette rag­

gruppamenti di categorie socio-professionali qui individuati. Entrambi questi 

partiti, in effetti, mostrano di considerare come prioritario orientare le rispet­

tive attività’ legislative in direzione dei pubblici dipendenti e delle categorie 
residuali, mentre nelle loro preferenze le iniziative legislative destinate alla tra­

dizionale classe operaia si colloca solo al quarto posto. Al contrario, all’ estremo 
opposto, il PCI evidenzia una struttura delle preferenze in cui le posizioni più’ 

importanti sono occupate dalle categorie residuali e dalla "classe operaia , il 

tutto relegando al quarto posto le iniziative rivolte al macro-gruppo dei lavo­

ratori dell’ area pubblica. In una posizione intermedia rispetto a questi due 
estremi si trova il governo. Questo fondamentale decision-maker, infatti, evi­
denzia - rispetto ai due principali settori di popolazione intorno a cui il sistema



pensionistico italiano si e’ formato e sviluppato (i pubblici dipendenti e la classe 

operaia) - di sforzarsi di ridurre il "differenziale di attività”* che nell’ azione par­

lamentare dei due partiti centrali nella formazione delle maggioranze di governo 

(la DC e il PSI) penalizza i lavoratori dipendenti del settore privato. Ciò’ e’ 
messo in luce essenzialmente dal fatto che nell’ attività’ di proposizione legisla­

tiva dei circa quaranta governi che, nelle otto legislature qui studiate, sono stati 

alla testa del potere esecutivo hanno rivelato di preferire, nell’ ordine, la pro­

duzione di disegni di legge concernenti i dipendenti pubblici e, immediatamente 

dopo, quella per i lavoratori del settore privato. Per contro, e’ interessante no­

tare che le iniziative governative in questa policy-area si differenziano tanto da 

quelle della coppia DC-PSI quanto da quelle del PCI per la relativamente scarsa 

attenzione dedicata alla situazione pensionistica delle categorìe residuali.

Prendendo ora in considerazione la dimensione diacronica si osservano non 

pochi elementi che indicano la rilevanza dei due macro-fattori il cui impatto 

viene qui studiato nella formazione della scala delle preferenze dei quattro 
decsion-makers al centro della discussione. Da questo specifico punto di os­

servazione, la situzione che si osserva e’ quella descrìtta qui sotto dalla Tab.

4.5.
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Da essa emerge chiaramente 1’ importanza euristica dei due fattori sopra 
ricordati. E’ infatti possibile osservare che per tutti e quattro i policy-makers 

qui esaminati 1’ ordine delle preferenze legislative nelle rispettive agende par­

lamentari subisce delle sensibili variazioni nel corso delle otto legislature che 

vanno dai 1948 al 1983. Infatti, quanto al "governo”, si nota uua reazione alla 

crescita del potere sociale e politico della classe operaia che ha caratterizzato 

gli anni Sessanta e Settanta. Ciò’ si manifesta soprattutto attraverso uno spo­

stamento verso I’ alto dell’ ordine di preferenza delle iniziative legislative verso 

questo importante macro-gruppo di interesse. Si assiste cosi’ nella quarta legi­
slatura, politicamente contrassegnata dalla formazione delle prime coalizioni di 
centro-sinistra, al passaggio dal terzo al secondo posto del peso delle iniziative in 

favore della classe operaia. Nella legislatura successiva, connotata dalla grande 

esplosione di conflittualita’ sociale ed industriale, le stesse iniziative occupano 

il primo posto nell’ agenda governativa. Tale processo prosegue anche nelle due 

successive legislature, sia pure con intensità’ decrescente per concludersi defini­
tivamente nel corso della ottava legislatura in cui i disegni di legge riguardanti 
la classe operaia scendono al terzo posto. Tutto ciò’ suggerisce che il baricentro



della azione governativa nell’ area della politica pensionistica risente in maniera 

quanto mai evidente della * bilancia”dei rapporti di forza tra le due fondamentali 
classi antagonistiche (Korpi, 1983).

Ma anche la DC si mostra sensibile a tali variazioni. Appare infatti che que­
sto partito reagisce alla mutata composizione del parallelogrammo delle forze in 

favore della classe operaia tendendo ad accrescere 1’ ordine di preferenza nell’ 

allocazione delle proprie iniziative nell’ arena parlamentare concernenti questo 

importante settore di popolazione attiva. Merita di essere sottolineato, tutta­

via, come • pur in presenza di una sostanziale identità’ di segno nella direzione 
dei comportamenti reattivo-adattivi con quelli delle compagini ministeriali - la 

DC si rivela sensibilmente più’ reattiva nella quinta e nella settima legislatura. 

Questo indica una maggiore dose di ”vischiosita’* del partito di ispirazione cat­
tolica ad abbandonare la struttura ''naturale” della allocazione delle preferenze 

nella rappresentanza degli interessi. Quauto al PCI, invece, si osserva come 

riveli una dicotomia di strategie di adattamento alla crescita del potere sociale 
della classe operaia. Infatti, negli anni Sessanta il principale partito di oppo­

sizione modifica sensibilmente la propria strategia nella produzione di progetti 

di legge collocando al primo posto della propria scala delle preferenze i pubblici 

dipendenti. Al contrario, nelle tre successive legislature si assiste ad un netto 

predominio delle preferenze per la classe operaia. Se ne deduce che il PCI non 
elabora le proprie stategie di rappresentanza politica verso i due grandi raggrup­

pamenti dei lavoratori dipendenti in funzione della capacita’ di pressione dell’ 

uno o dell’ altro quanto piuttosto tenendo conto della necessita’ di mantenere 

in equilibrio, contemperandole, le esigenze di conservazione del quasi-monopólio 

della rappresentanza politica della classe operaia tradizionale con 1’ acquisizione 

di nuovi settori di rappresentanza soprattutto nell’ area del pubblico impiego, 

differenziandosi in ciò’ dal comportamento della DC. Il PSI, infine, confermando 

di essere un partito privo di stretti legami organizzativi e politici con consistenti 

settori della classe operaia, mostra di reagire all’ accresciuto potere di questa 

importante regione della costellazione degli interessi, registratesi nei decenni ’60- 

’70, solamente nella settima legislatura, quella della solidarietà’ nazionale. Que­

sto fatto, apparentemente singolare, induce a ritenere che il PSI nel corso di tale 

legislatura abbia intensificato considerevolmente le proprie iniziative legislative 

in favore della classe operaia non già’ come conseguenza di un riorientamento 

strategico in direzione di una riscoperta delle proprie origini, quanto invece come 

espediente tattico tutto proteso a sfruttare lo spazio lasciato temporaneamente 
scoperto dal PCI impegnato nel tentativo di consolidare un’ alleanza con la DC.

In questa sezione 1’ attenzione e’ stata focalizzata sulla meccanica della rap­

presentanza politica nell’ arena parlamentare. Intorno alla issue della politica 

pensionistica si e’ assistito all’ attivarsi di dinamiche che rivelano 1’ esistenza, 

da un lato, di evidenti differenziazioni di strategie di rappresentanza dei princi­

pali lawmakers e, dall’ altro, di altrettanto chiare tendenze divergenti nel grado 
di reattività’ politico-parlamentare al mutare della composizione vettoriale del 

parallelogramma delle forze dei più’ importanti settori del sistema degli inte­



ressi. Quanto al primo aspetto, e’ apparso come nell’ Italia contemporanea i 
meccanismi della rappresentanza e della intermediazione degli interessi si di­

spongano lungo linee che inducono a ritenere che il modello prvalente sia quello 

del "pluralismo organizzato” (Bordogna e Provasi, 1984: cap. IV). Dagli ele­
menti emersi e’ poi difficile concludere che i due principali partiti italiani - DC 

e PCI - pur evidenziando non pochi elementi che segnalano un non trascura­

bile livello di interclassismo non rivelino una chiara assimilazione dei principi 
costitutivi del "catch-ali party” (Kirkheimer, 1966). Risulta più* appropriato, 

invece, interpretare i loro comportamenti legislativo-parlamentari come prodotti 

da un "interclassismo gerarchizzato” nel senso che, com’ e’ chiaramente emerso 
dall’ analisi presentata, tanto i partiti di maggioranza quanto quello di opposi­

zione hanno messo in luce strutture di preferenze abbastanza stabili nel tempo. 
Quanto invece al secondo aspetto - quello della reattività’ - si e’ potuto osservare 

die la "funzione della produzione” di progetti di legge dei diversi decision-iuakers 

risente in maniera diversa del mutamento della capacita’ di pressione delle orga­
nizzazioni della classe operaia 4. E’ risultato infatti che sono soprattutto le forze 

della maggioranza che appaiono più’ reattive da questa specifica angolazione.
Il PCI per parte sua e’ apparso più’ incline a perseguire obiettivi meno contin­

genti confermando una sostanziale capacita’ di rappresentanza degli interessi di 

questa classe, indipendentemente dalle oscillazioni nel livello di potere sociale 
dei settori centrali della classe operaia e dei "dualismi" che la caratterizzano.

Dal complesso di queste dinamiche si ricava die la rappresentanza degli inte­
ressi costituisce uno dei meccanismi fondamentali attraverso cui si snoda la lotta 
politica nell’ Italia contemporanea e che gli esiti dei conflitti (re)distributivi in­

trinsecamente associati alla issue pensionistica sono determinati, come meglio 

vedremo più’ avanti, non solo da fattori "inerziali" ma anche, se non soprattutto 

dai fattori politici.

4 .3  La m appa degli interessi: dispersione e ba­
ricentri

Nella sezione precedente 1’ analisi e’ stata imperniata sulla distribuzione per 

macro-gruppi di interesse dei flussi di iniziative presentate dai principali policy- 

makers operanti direttamente all’ interno dell’ arena parlamentare. Se questo 
consente di individuare alcune delle fondamentali coordinate cui ricondurre in 

buona misura 1’ azione legislativa dei partiti e dei governi, esso tuttavia si rivela 

in adeguato a cogliere appieno il complesso dei fattori sottostanti alle diverse 

"logiche di rappresentanza” dei principali attori politici. Ciò’ dipende essenzial­

mente dal fatto che i sette raggruppamenti identificati in questo lavoro risultano, 

sia pure con intensità’ variabile, altamente differenziati al loro interno tanto dal

^Maggiorarne da sempre distanti dagli interessi della classe operaia; cfr. Regoninit 1980.



punto di vista dello "status” che da quello della (relativa) consistenza demogra­
fica (ed organizzativa).

E’ proprio sulla base di questi fondamentali elementi di articolazione e di 

diversificazione degli interessi che nella presente e nella successiva sezione 1’ at­
tenzione verrà’ focalizzata rispettivamente prima sulla dimensione dello "status” 

e, poi, su quella demografico-organiszativa. Ne consegue - per quanto riguarda 

la prima dimensione - che, per far emergere la complessità’ dei legami e degli 

orientamenti che contrassegnano i rapporti tra 1’ azione legislativo-parlamentare 

in questo settore della politica sociale italiana e la galassia degli interessi, e’ 

utile procedere ad una sua disaggregazione per sottosettori. Per fare ciò’ qui 
si tenterà’ di disegnare una per quanto possibile circonstanziata mappa della 

composizione delle principali regioni della costellazione degli interessi. Infatti, 

il complesso dell’ attivila’ legislativa dei partiti e dei vari governi in carica sara’ 

studiato in funzione di questa sua distribuzione "spaziale" (Abrams, 1980: cap. 
V). Da questa mappa sara’ cosi’ possibile cogliere e "misurare” gli eventuali 

”biases” strutturali • in termini di gruppi di interesse diversamente privilegiati

o sotto privilegiati - nell’ azione di rappresentanza politica dei protagonisti dello 

scontro politico nell’ arena della formazione della politica pensionistica italiana.

Un primo indicatore significativo, in questa prospettiva, e’ rappresentato dal 

numero dei sottosettori di intervento - riferito a ciascuno dei principali raggrup­
pamenti di ” policy takers” qui identificati - in cui si ripartisce il volume delle 

iniziative legislative in campo pensionistico. Esso e’ utile in quanto consente 
di misurare il grado di frammentazione e di capillarità’ dell’ azione legislativa 

dei protagonisti del gioco parlamentare e - * par la’” - di comprendere e ul­

teriormente definire e delimitare il livello di particolarismo/universalismo che 

caratterizza la strategia (esplicita o implicita, di tutto o di una parte dei di­
versi partiti coinvolti) di rappresentanza politica da cui scaturisce 1’ attività’ di 

proposizione legislativa in questa cruciale area delle politiche di welfare in Italia.

Da questo specifico punto di vista, risulta - come dimostrato dalla tabella 

4.6 qui sotto - che il partito die si presenta come quello maggiormente ”inter­

classista” e’ (certo non sorprendentemente) la DC.
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Infatti, in tutte e otto le legislature qui studiate, il partito di matrice cattolica 

non solo e’ quello che introduce proposte di legge riguardanti il maggior numero 

di sottosettori economici (come si ricava agevolmente dalla colonna dei totali 

della stessa tabella) ma e’ anche 1’ unica formazione politica che - considerando 

i cinque fondamentali raggruppamenti di categorie socio-professionali esclusi 

i "pensionati” e la "generalità’ della popolazione* - nel corso di queste otto 

legislature presenta disegni di legge riguardanti ciascuno di questi cinque macro­

gruppi di interesse. Merita inoltre di essere sottolineato il fatto che questo stesso 

partito rivela • analogamente agli altri due lawmakers ad esso politicamente 

più’ vicini quali il PSI e i vari governi succedutesi alla guida dell’ esecutivo • di 
oscillare nella scelta della priorità nelle preferenze della rappresentanza politica 

del mondo del lavoro dipendente tra settore pubblico e settore privato. Al 
contrario, il PCI mostra una più’ netta preferenza a favore delie categorie del 

settore privato.

Per poter infine meglio valutare la dimensione della "dispersione” della rap­

presentanza parlamentare relativa a questa "policy area" e’ utile prendere in 

esame un indice sintetico capace di misurarne l’ intensità’ e le relative variazioni. 

A questo scopo e’ stato costruito un "indice di composizione della rappresen­

tanza" i cui valori sono riportati nella sottostante tabella 4.7
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Da essa emerge chiaramente confermato quanto detto più’ sopra. Infatti, si 

nota come la DC, dopo la prima legislatura necessariamente di assestamento in 

cui e’ il governo a rivelarsi il più’ attivo nella dispersione spaziale nella galassia 

degli interessi, a partire dalla seconda legislatura si impone dal punto di vista 

dell’ ampiezza dello spettro degli interessi rappresentati. Tuttavia, 1’ aspetto 

che più’ degli altri merita di essere segnalato non riguarda tanto la dinamica 

di questo indice concernente il partito di matrice cattolica ma quella, per molti 

versi simmetrica, che caratterizza dei due principali antagonisti della sinistra 

storica italiana: il PCI e il PSI.

In effetti, non può’ non attirare I’ attenzione il fatto che questi due partiti 
nell’ arco di tempo che dalia quarta legislatura (1963-1968) si estende fino alla 

ottava legislatura (1979-1983) registrino, come indica 1’ andamento dell’ indice



di composizione della rappresentanza, una dinamica quanto mai significativa e 
rivelatrice. Si osserva, infatti, 1’ inizio di un ciclo che vede, da un lato, il PCI 

tendere ad una sensibile diminuzione della sua dispersione-capillarita’ nella rap­

presentanza politica che lo porterà’ a toccare il minimo assoluto nel corso della 
settima legislatura per poi risalire, nell’ ottava, a valori "normali" al tempo 

stesso in cui, dall’ altro lato, il PSI descrive una parabola sostanzialmente sim­

metrica. Tutto ciò’ suggerisce 1’ esistenza di diversi gradi di "reattività’” dei 

quattro lawmakers qui considerati al mutamento del "campo di azione politica” 

(formato dall’ intreccio e dall’ intersezione di strategie politiche e di rapporti di 
forza)(Schelling, 1960; Luce and Raiffa, 1957). Appare, in quest’ ottica partico­

lare, come sia essenzialmente il maggior partito di opposizione (il PCI) quello 

che dimostra di usare 1’ arma dell’ ampiezza del ventaglio degli interessi rap­

presentati nell’ arena parlamentare in funzione delle proprie opzioni di strategia 
generale. Come più’ volte avremo modo di sottolineare altrove nelle pagine di 

questo lavoro, riesce diffìcile non collegare questa specifica dinamica con la scelta 
di perseguire, da parte del PCI, a partire dalla sesta legislatura un disegno poli­

tico tutto imperniato sulla strategia del "compromesso storico". Si può’ infatti 

interpretare 1’ evoluzione dell’ indice di composizione della rappresentanza del 

PCI come la risultante della strategia di questo partito che si e’ tradotta, sul 
piano delle iniziative legislative riguardanti 1’ area della politica pensionistica, 
in un ridimensionamento della loro "portata offensiva”.

Dopo aver esplorato la dimensione della dispersione e della capillarità’ della 

rappresentanza politica dei quattro principali protagonisti del processo decisio­

nale in questo importante comparto delle politiche di sicurezza sociale in Italia, 

e’ ora giunto il momento di focalizzare 1’ attenzione su una dimensione altret­

tanto importante: quella della distribuzione "spaziale” dei "baricentri" della 
rappresentanza degli interessi funzionali. Sara’ appunto grazie alla mappa di 

questi baricentri che risulterà’ possibile tentare di far emergere il "pattern” delle 
strategie di rappresentanza di ciascuno dei quattro decision-makers qui studiati. 

Osservato da questa prospettiva, il complesso dei flussi di iniziative legislative 

in campo pensionistico non rivela particolari novità’ rispetto al quadro gene­
rale tracciato all’ inizio del presente capitolo. Infatti, risulta che la DC tende 

ad essere più’ attiva nell’ arena pensionistica nei settori del pubblico impiego 

e del lavoro autonomo e delle libere professioni. Al contrario il PCI concentra 

le proprie iniziative nel settore del lavoro dipendente del settore privato e delle 

categorie residuali.

In questo quarto capitolo, l’attenzione e’ stata focalizzata sul processo di di 

formazione dell’agenda parlamentare nella policy area pensionistica. Dall’ana­

lisi e’ emerso come la rilevanza di questa issue abbia registrato una parabola 

tendenzialmente crescente. In particolare, poi, e’ apparso che la salienza par­

lamentare di questa issue ha raggiunto i suoi valori più’ elevati nel corso della 
quinta e della settima legislatura. Poiche’queste due legislature sono quelle che, 

per motivi diversi, hanno registrato il massimo di capacita’ di pressione delle



forse di opposizione sociale e politica, e’ lecito ritenere che la domanda di in* 

terventi correttivi in questo settore della politica sociale proveniente da queste 

forze abbia portato ad un aumento del grado di politicizzazione della politica 

pensionistica e, quindi, ad una sua maggiore incidenza nell’agenda parlamen­
tare. In sostanza, ciò’ che questa dinamica indica e’ che il processo decisionale 

da cui scaturiscono gli interventi regolativi non possono essere compresi se non 

alla luce dell’azione di meccanismi tutti interni alla sfera della politica.

All’intenio di questa tendenza generale e, inoltre, risultato che la dimensione 

della pressure pohtics e della class politics svolge un ruolo di primo piano nell’il- 

luminare questa area del policy-making. Si e’ potuto infatti osservare come il 
pattern della produzione delle iniziative di legge rifletta con particolare evidenza 

la tradizionale struttura della rappresentanza politica veicolata dal sistema dei 

partiti. La DC, in effetti, e’ apparsa come il partito del lavoro autonomo e del 

pubblico impiego, mentre il PCI come quello della classe operaia tradizionale.

La dinamica della formazione delle politiche pubbliche in questo settore del 
sistema della sicurezza sociale italiana, d’altra parte, e’ risultata fortemente 

condizionata dalla "politica generale”. Infatti, il flusso di elaborazione e di 

presentazione dei progetti di legge ha rivelato significative variazioni in corri­

spondenza della scansione delle principali fasi politico-istituzionali della storia 

dell’Italia contemporanea. La politics della politica delle pensioni, in definitiva, 
appare cosi’ come di cruciale importanza in questa area del policy-making.



Capitolo 5

COMPOSIZIONE DELLA 
MAGGIORANZA, 
DINAMICA  
SOCIOECONOMICA E 
AZIONE
PARLAMENTARE

Se, come si e’ ripetutamente sostenuto nelle pagine precedenti, considerare il 
sistema pensionistico come il risultato di puri fattori demografico-organizzativi 

macro-sociali di tipo prevalentemente "inerziale” legati direttamente all’affer­

mazione deil’industrialismo (Kerr, 1964) risulta eccessivamente riduttivo, allora 
non si può’ disconoscere la necessita’, nello studio della "funzione” di questi 

compiessi apparati di ® income maintenance” tipici dei welfare states contem­

poranei, di concentrare ]’ attenzione sul ruolo svolto dal più’ importante dei 
policy-makers: i governi in carica (Alber, 1982). In questo sesto capitolo, con­

seguentemente, l’analisi sara’ focalizzata essenzialmente su questo ordine di te­



matiche col preciso intento di riuscire a meglio definire il grado di importanza 

della dimensione della 'politics” nella formazione delle "policies” nell’area del 

sistema di sicurezza italiano al centro di questo lavoro. I vari punti esaminati e 

discussi riguarderanno rispettivamente: a) le iniziative legislative del governo;

b) il ruolo delle diverse composizioni partitiche delle coalizioni di maggioranza 

e c) l’impatto esercitato su questo settore dell’attività’ parlamentare da alcune 
significative variabili socio-politiche.

5.1  Le in ziative leg islativ e del governo

Nei precedenti capitoli, si e’ insistito sul fatto che, da un punto di vista ine­

rente al funzionamento dei meccanismi (parlamentari) del processo di decision- 

making, risulta opportuno tener analiticamente distinti due aspetti tra loro, del 

resto, inestricabilmente intrecciati: la "spontanea" dinamica degli attori politici 

alimentata, in ultima analisi, dalla competizione interpartitica, da un lato, e l’i­

neluttabile esigenza a cui si trovano soggetti i detentori del potere esecutivo di 

fronteggiare gli "imperativi sistemici” (Habermas, 1976), dall’ altro. Per com­

prendere, allora, in maniera sufficientemente adeguata come - in un contesto 
quale quello appena descritto - possa essere interpretato il ruolo dell’ azione 

legislativo-parlametare dei diversi governi in carica (Blondel, 1981, 1982) nella 

formazione della politica pensionistica diventa necessario assumere che i prin­

cipi di "razionalità’” politica dell’esecutivo differiscono "costitutivamente” da 

quelli dei partiti della maggioranza. La ragione di questa radicale differenza 

risiede nel fatto che i "gradi di liberta’” all’azione governativa sono minori sia 

in considerazione della sua natura coalizionale (in Italia) che, soprattutto, per 

i vincoli "sistemici”. Il ruolo del potere esecutivo, evidentememte, non potrà’ 

non essere osservato alla luce del fatto che questa forma di intervento regolativo 

nei meccanismi redistributivi si e’ rivelata essere, ad un tempo, fonte di con­

senso (e, indirettamente, partecipe del processo di legittimazione del governo 

in senso lato) ma, anche, fattore di "crisi” (e di potenziale delegittimazione) a 

causa del sempre crescente grado di "incompatibilita’” connesso ai costi sempre 

più’ elevati richiesti per consentire il funzionamento dei sistemi pensionistici. 
Ne consegue che, in una prospettiva necessariamente sistemica, governi e rela­

tive maggioranze politiche saranno i referenti empirici privilegiati per lo studio 

delle modalità’ politico-istituzionali sviluppate di volta in volta per contempe­

rare produzione del consenso con la necessita’ di distribuire in maniera non 

indifferenziata i "costi” e i "benefici" legati alla gestione di risorse scarse.



5.1.1 Dinamica politica e dinamica parlamentare

In questo primo paragrafo dai propositi essenzialmente descrittivi, ]’ azione par­
lamentare dei diversi gabinetti governativi succedutisi alla testa dell’ esecutivo 

sara’ osservata sulla base della di due ordini di parametri: 1’ incidenza percen­

tuale delle iniziative legislative del governo in campo pensionistico e la connessa 
distribuzione dei "pesi” per categoria socio-professionale di policy-takers. Ri­

prendendo in esame i dati già’ utilizzati in parte nel capitolo IV dove si era 

proceduto alla studio di alcuni di questi aspetti, qui l’attenzione sara’ incen­
trata sulla rilevanza quantitativa del flusso di proposte di legge pensionistiche 

di iniziativa governativa. Da questo specifica angolazione, risulta - come messo 
in luce dalla Tab. 5.1 qui sotto - che l’incidenza percentuale delle iniziative 

legislative del governo sul corrispondente totale varia sensibilmente nel tempo.
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Il problema, allora, diventa quello di spiegare queste variazioni ”over time” 
non già’ alla luce di fattori genericamente tecnici quanto, piuttosto, sforzandosi 

di coglierne tutta la ” non-casualita’”. Sarebbe, in effetti, ingenuo ritenere che 
questo complesso di variazioni si possano seriamente ascrivere a semplici aggiu­

stamenti più’ o meno di natura entropica ed accidentale. In politica, anche in 

quelle situazioni dominate da modelli di decision-making di tipo incremantale 

(Lindblom, 1977), gli outeomes vanno ricondotti anche ad azioni guidate da ben 
precisi criteri di razionalità’ politica (ben diversa, come tutti sanno, dalla razio­

nalità’ di tipo formale-amministrativo) (Downs, 1957, 1967; Benn e Mortimer, 

1976). Alla ricerca, quindi, delle forme di razionalità’ politica capaci di ren­

dere ragione di tali variazioni , non può* non essere sottolineato I andamento



generale di questa variabile intrinseca dell’ azione parlamentare delle diverse 

compagini governative. La Tab. 5.1 mostra chiaramente come, da un punto di 

vista diacronico, si registri un generalizzato trend decrescente caratterizzato da 
una sensibile riduzione del peso (quantitativo) del volume delle proposte di legge 

di iniziativa governativa ed un simmetrico incremento di quello dei partiti. Se 

questa tendenza di lungo periodo può’ essere agevolmente messa in relazione con

il processo di consolidamento del sistema partitico iniziatosi all’ indomani della 

fine della seconda guerra niandiale, va rilevato come dopo cinque legislature - 

dalla prima alla quinta, nel corso della quale si osserva il minimo assoluto (per 

legislatura) - contraddistinte, in quest’ ottica, da un ininterrotto restringimento 
dell’ importanza quantitativa delle iniziative legislative dei governi in carica, a 

partire dalla sesta legislatura si registra 1’ inizio di un nuovo ciclo di questa 

dinamica legislativo-parlamentare. Infatti, dopo il minimo toccato durante la 

quinta legislatura, nel corso della successiva si assiste ad un incremento nell’ 

incidenza delle proposte governative sul corrispondente totale, tendenza questa 

che continua anche nella settima legislatura per cominciare, invece, ad invertirsi 

nell’ ottava.

Come spiegare, allora, questa configurazione della dinamica "over time” dell’ 

azione del centro decisionale detentore del potere esecutivo ? Quali sono i fattori 

che sottendono questa evoluzione ? Già’ ho accennato al progressivo processo 

di( consolidamento del sistema partitico italiano; tuttavia, questo fattore sembra 

inadatto a render conto delle variazioni intercorse dalla quinta legislatura in poi. 

A mio modo di vedere, una spiegazione delle particolarita’ messe in luce a partire 

sostanzialmente dalla quinta-sesta legislatura deve essere ricercata in direzione 

della scoperta e della conseguente interpretazione dei nessi (causali) tra azione 

legislativa e più’ generale situazione situazione politica e socio-economica. Per 
fare ciò’ e’ utile analizzare in dettaglio l’andamento dell’incidenza delle iniziative 

governative sul flusso di presentazione dei progetti di legge osservandone la 

dinamica in ciascuno dei 35 anni qui presi in esame. La connessa situazione e’ 

illustrata dalla tabella 5.2.
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(a) I doppi valori relativi agli anni 1953, 1958, 1963, 1968,

1972, 1976 1 1979 sono dovuti al fatto che questi anni hanno 

registrato la fine e 1’ inizio di due legislature consecutive.

1 due valori pertanto si riferiscono alle due frazioni di anno 
di competenza delle due legislature.

I dati in essa contenuti permettono di notare alcuni fatti particolarmente 
rivelatori della presenza (e del tipo) di fattori associati al processo morfogene- 

tico appena descritto. In primo luogo, si deve sottolineare come la più’ sopra 
enfatizzata inversione di tendenza si manifesti in maniera alquanto evidente già’ 

nel corso della seconda meta’ della stessa quinta legislatura (1971-1972). Tale 

andamento, caratterizzato da variazioni verso l’alto e verso il basso, prosegue 

anche nella sesta e settima legislatura. Ed e’ precisamente nel corso di quest’ul­

tima che si osserva il massimo relativo di questo ciclo dell’ azione parlamentare 
governativa nel settore della politica pensionistica. E’ inoltre interessante osser­

vare che proprio a partire dalla prima legislatura di centro-sinistra (la quarta) 

e nelle successive l’incidenza relativa delle iniziative legislative del governo rag­

giunge il suo valore massimo in corrispondenza con l’anno precedente la fine 

della legislatura. Questa particolarita’ suggerisce - come meglio si vedrà’ nel 

capitolo che segue - l’importanza del fattore elettorale.
Tutto ciò’ induce a ritenere che la variabile "rilevanza politica* di questa 

"issue” svòlga, in questo contesto particolare, un ruolo non secondario nella de­

terminazione della percezione - e; necessariamente, del conseguente outcome de­
cisionale misurabile in termini di volume di iniziative legislative - che i decision- 

makers governativi hanno del grado di attivazione del potenziale di "politicità’” 

connesso con questa area delle politiche di sicurezza sociale. La rilevanza politica 

dell’ issue pensionistica, d’altra parte, non può’ essere considerata come mero 

accidente occasionale (di natura più’ o meno stocastica), ma al contrario come 
la risultante di un complesso ed intricato processo di lotte (re)distributive che 

oppone - con intensità’ ed estensioni variabili - classi e gruppi sociali. Discende, 

di qui, l’opportunità’ di considerare come soggiacenti a queste dinamiche parla­
mentari una serie di fattori legati, in ultima analisi, ai rapporti di forza che di 

volta in volta si determinano tra le diverse classi in conflitto. Infatti, se lo stato 

dei rapporti di forza può’ essere studiato combinando insieme fattori sociali, 
economici e politici - osservabili indirettamente attraverso un numero teorica­

mente quasi illimitato di indicatori - risulta diffìcile non associare l’evoluzione 
nel tempo del peso delle proposte di iniziativa governativa alla modificazione, 

in particolare, dei rapporti di forza tra le due principali classi antagoniste (ca­

pitale e lavoro) che si consolida sul finire degli anni Sessanta per protrarsi poi 

sostanzialmente per gran parte del decennio successivo.
In secondo luogo, accanto a questi sintomi rivelatori del cambiamento dei 

rapporti di forza, se ne possono osservare altri capaci di far emergere 1’ im­
portanza di questa macro-variabile nella determinazione del complesso dei vin­

coli/possibilità’ contingenti da cui scaturiscono le scelte di politica pensionistica



dei vari gabinetti alla testa del potere esecutivo. Tali ulteriori indicatori di que­

sto andamento tendenzialmente ciclico delle ini* iati ve legislative dei governi si 

possono rintracciare nel fatto, messo in luce dalla stessa tabella, che nel momento 

(sesta legislatura) in cui si registra il più’ consistente spostamento di poter in fa­
vore della classe operaia, il peso della specifica azione parlamentare dei governi 

aumenta sensibilmente. Appuntando, poi, 1’ attenzione sul versante politico 

della dimensione dei rapporti di forza tra le due principali classi antagoniste si 

nota un processo analogo nel segno ma più’ elevato nella intensità’ durante il pe­

riodo di massima prossimità’ al centro della struttura decisionale del principale 

partito politico espressione della classe operaia tradizionale (il PCI): la settima 
legislatura. In questa breve ma intensa stagione della vita politico-istituzionale 

dell’ Italia repubblicana in cui si assiste alla formazione di una maggioranza di 

“solidarietà’ nazionale” con la presenza determinante del PCI (anche se que­

st’ ultimo viene tenuto fuori dagli incarichi di governo), dal punto di vista della 

frammentazione partitico-parlamentare delle iniziative legislative nell’ area delle 

politiche pensionistiche, si osserva una propensione (rilevante qualitativamente 

più’ che quantitativamente) alla centralizzazione (nel governo) delle iniziative 

legislative. Questa propensione si manifesta in tutta la sua estensione nel corso 

del 1978 in cui, come già’ ricordato, si registra il massimo relativo di questo 
ciclo della dinamica parlamentare dell’ attività’ legislativa dell’ esecutivo.

Con l’ intento dì comprendere le ragioni di questa particolare situazione, tre 

sono, in un’ ottica intrinsecamente parlamentare, i possibili vettori causali: a) 

una riduzione "unilaterale” del volume delle loro rispettive attività’ nel processo 

di lawmaking da parte dei partiti presenti nel parlamento; b) un simmetrico ed 

altrettanto unilaterale incremento del numero delle proposte di legge di inizia­

tiva governativa e c) un "mix” variabile dei primi due. Ora, come si vede dalla 
stessa tabella 5.2, questa maggiore incidenza del flusso delle proposte di legge 

governative non risulta - nella seconda meta’ della settima legislatura - legato 

esclusivamente a uno dei primi due ordini di ragioni prima individuati quanto, 

piuttosto, ad una combinazione dei due. Infatti, la evidente diminuzione della 
omologa attività’ degli altri attori parlamentari e’ associata ad un sensibile au­

mento della quantità’ delle proposte di legge di iniziativa governativa. Queste 

due dinamiche appaiono, in questa fase della legislatura in cui il PCI tenta di 

concretizzare la sua strategia politica del "compromesso storico", inestricabil­

mente intrecciate. Ciò’, evidentemente non può non far pensare - come già’ 
altrove in questo lavoro e’ stato sottolineato - al fatto che 1’ abbandono (tempo­

raneo) delle classiche posizioni di opposizione da parte di quest’ ultimo partito 

si sia tradotto in una perdita complessiva di aperta ”competitiveness” da parte 

del sistema dei partiti. Ciò’ e’ conseguente alla attivazione di potenti meccani­

smi "competitivo-inibenti” nei due principali partiti (DC e PCI, ma soprattutto 

nel secondo), non interamente compensati dall’ innescarsi di processi di segno 
opposto negli altri partiti sia della maggioranza che dell’ opposizione in qual­
che modo marginalizzati dalla prospettiva di creare maggioranze fondate sull’ 

alleanza DC-PCI.



5.1.2 Costellazione deli interessi e iniziative legislative

Nel paragrafo precedente 1’ analisi si e’ incentrata sulla dinamica del flusso delle 
iniziative legislative governative nel settore della politica pensionistica osservata 

e studiata prescindendo dalla composizione "per interessi” del ventaglio su cui 

si distribuiscono le diverse proposte di legge presentate da questo determinante 

lawmaker. In questo secondo paragrafo, al contrario, 1’ attenzione sara’ foca- 

lizzata precisamente su questa dimensione che meglio consente di cogliere le 
più’ importanti implicazioni connesse con la valenza particolaristico-clientelare 
tante volte indicata nella letteratura specializzata (Ascoli, 1984). Per decifrare, 

quindi, il ruolo svolto in questo contesto specifico dai diversi governi in carica 
e’ necessario studiare il volume ed il peso del flusso delle proposte governative 

alla luce della distribuzione delle proposte stesse tra i sette raggruppamenti di 

policy-takers qui identificati. Qui di seguito esaminerò’ singolarmente ciascuno 

di questi sette raggruppamenti di destinatari delle scelte di politica pensioni­
stica.

a) La generalità’ della popolazione

Questo raggruppamento di policy-takers e’ senza dubbio, lo si e’ ricordato 

più’ di una volta nelle pagine precedenti, quello che si presenta come caratte­
rizzato dal minor grado di omogeneità’ socio-professionale e da un conseguente 

ridotto grado di identità’ collettiva. E’ con questa cautela in mente che ora 

analizzerò’ 1’ azione legislativa in questo particolare settore dello spettro della 
costellazione degli interessi svolta dai governi. A questo riguardo, appare che in 

un quadro dominato dalla estrema limitatezza quantitativa del volume di ini­

ziative legislative presentate dalla totalità’ degli attori parlamentari, il peso di 

quelle di derivazione governativa risulta generalmente molto contenuto. Questo 

rivela, una volta di più’, la scarsa propensione dei diversi governi espressioni di 
maggioranze centriste o di centro-sinistra ad affrontare seriamente il problema 

della riduzione delle disparita’ previdenziali e pensionistiche tra i diversi regimi 

di prestazioni. Ciò’ potrebbe avvenire attraverso!’ introduzione di sistemi di 

sicurezza sociale non basati quasi esclusivamente su criteri di tipo professionale

• come accade in Italia - ma integrandoli con altri orientati all’ assicurazione di 
un minimo vitale effettivamente in grado di consentire un livello di vita digni­

toso (Sarpellon, 1982). Da questa angolazione, si può’ quindi affermare che i 
decision-makers governativi non hanno mai perseguito con convinzione strategie 

redistributive unilaterali "dall’ alto verso il basso* ma, come spesso negli studi 

sui riflessi redistributivi si e’ denunciato (Pedone, 1979; Castellino, 1976, 1982), 

si e’ percorso un itinerario inverso trasferendo risorse da settori di popolazione 
"non affluente” ad altri settori per molti versi certo caratterizzati da livelli di 

reddito "reali* non infrequentemente superiori.



b) I pensionati.

Il peso relativo delle iniziative legislative dei vari governi riguardanti questo 

raggruppamento di destinatari appare caratterizzato (come suggerisce la Tab. 
A l in appendice) da una marcata tendenza decrescente dalla prima all’ ottava 

legislatura. All’ interno di questo trend decisamente decrescente si registrano, 

tuttavia, due significative battute d’ arresto: la prima nella sesta legislatura e 
la seconda nel corso della settima. Durante queste due legislature, infatti, si 

osserva una sensibile ripresa dell’ azione legislativo-parlamentare delle compa­

gini governative in direzione della vasta ed eterogenea categoria dei percettori di 

prestazioni pensionistiche. A quali fattori si possono, allora, ricondurre queste 

due interruzioni del trend prevalente? Poiché’ nulla nella sfera delle decisioni 
politiche accade per caso, e’ palmare che una tale configurazione della dinamica 

dell’ attività’ parlamentare dei diversi governi in carica riflette, con buona pro­

babilità’, 1’ impatto di variabili immediatamente politiche. Ma quali? Ritengo 

che la ripresa di interesse da parte governativa nel corso delle due citate le­

gislature sia dovuta, soprattutto, alla diversa percezione del grado di rilevanza 
politica di questa issue nell’ ininterrotto processo di allocazione delle priorità’ di 

intervento regolativo che contraddistingue la cruciale operazione dell’ "agenda- 

setting” (Cobb, 1976). Questa diversa percezione del grado di politicità’ della 

politica pensionistica indirizzata direttamente ai percettori di prestazioni pen­

sionistiche può’ poi essere vista come funzione della reazione adattiva resa ne­

cessaria dalle pressioni e rivendicazioni che in quegli anni provenivano, in parti­

colare, da un movimento sindacale quanto mai attento e attivo sul piano della 

tutela degli ex lavoratori dipendenti divenuti pensionisti. Si può’, in sostanza, 

ritenere che la temporanea ripresa di interesse governativo per i problemi imme­

diati dei pensionati non riflette tanto un’ autonoma scelta del potere esecutivo, 

quanto piuttosto la conseguenza di un atteggiamento di rassegnata accettazione 
delle pressioni esercitate da potenti organizzazioni sindacali (Regini e Regonini, 

1981; Bertin, 1978). Vedremo tra breve, tuttavia, come i governi succedutesi 

all’ epoca tentarono di attenuare gli effetti di queste pressioni stemperandone 

le conseguenze con un’ operazione di estensione dei benefici ottenuti dalle or­

ganizzazioni del movimento sindacale a quelle categorie socio-professionali tra­

dizionalmente - da un punto di vista politico-sindacale - attestate su posizioni 

moderate e filogovernative.

c) 1 lavoratori dipendenti del settore privato

Lo studio del flusso delle proposte di legge governative nell’ area della po­

litica pensionistica, costituisce, lo si’ e’ già’ sottolineato, una tappa necessaria 

nell’ itinerario analitico che può’ condurre alla comprensione e alla spiegazione 
dei molteplici fattori che concorrono ali formazione degli interventi regolativi 
del potere statale che danno, alla fine, corpo e sostanza a questa componente 

centrale delle politiche di sicurezza sociale in Italia. ,



Nell’ intento di cogliere il ruolo dell’ azione legislativo-parlamentare svolta 

dalle diverse formazioni governative succedutesi alla guida del potere esecutivo 

in Italia nel ”pension lawmaking”, qui concentrerò’ l’attenzione sulla variazione 

dell’incidenza delle iniziative di legge governative riguardanti i lavoratori dipen­
denti del settore privato. Da questa particolare angolazione e’ emerso che il 

profilo dell’ evoluzione diacronica del peso relativo della quantità’ delle propo­

ste di legge di iniziativa governativa registra un andamento decrescente analogo 
a quello appena descritto a proposito dei pensionati (si veda la Tab. A2 in 

appendice). Infatti, anche qui si può’ osservare la presenza di due significa­

tive battute d’ arresto: questa volta, tuttavia, esse si collocano nel corso della 

quinta e della sesta legislatura (anziché’ nella sesta e nella settima). Non e’ 

difficile associare queste specifiche dinamiche parlamentari con il rilevante ci­
clo di scioperi che caratterizza in particolare tutto il periodo 1968-1972 (Pia- 

*oriio,1972; Cella, 1979) e con il correlalo intenso e consistente incremento della 

capacita’ di pressione del movimento sindacale italiano sui centri decisionali 
politico-governativi. Quello che invece appare, ad un’ osservazione superficiale, 

in qualche modo sorprendente e’ la mancata continuazione di questa fase ascen­

dente del ciclo governativo-parlamentare anche durante la settima legislatura, 

connotata politicamente • com’ e’ noto dalla formazione di una maggioranza 

di "solidarietà’ nazionale" con la presenza del PCI. Tuttavia, 1’ apparente con­
traddittorietà’ appena rilevata si dissolve quando si consideri che il contesto 

politico generale in cui si assiste alla nascita (e alla repentina dissoluzione) dei 

governi di "Grosse Koalition" nella settima legislatura (1976-1979) si presenta, 

in realta’, profondamente caratterizzato dall’ apparizione, all’ interno del pro­

cesso decisionale, di forti tendenze alla inibizione della produzione di interventi 

regolativi derivante dallo stato di sostanziale "paralisi” del centro decisionale 
governativo che riduce la capacita’ effettivamente innovativa degli outputs nor­

mativi elaborati. In altre parole, 1’ introduzione nell’ agenda politica di issue 

altamente conflittuali si risolve non già’ in un incremento dell’ efficacia dell’ 

azione regolativa del governo ma, al contrario, in una tendenziale perdita di 

efficacia decisionale dovuta alle tensioni (spesso sotterranee) che - come diretta 
reazione - emergono ed attraversano 1’ arena parlamentare. Il "governo debole” 

(Donoloe Fichera, 1981) che si forma in questi casi si delinea allora precisamente 

come una strategia difensiva di adattamento "mimetico" messa a punto dalle 

forze che, in questo "game” a somma-zero (Rapoport, 1974; Tliurow, 1980), si 

delincano come "losers” (la DC e il PSI nel caso specifico). Discende, di qui, 
la possibilità’ di interpretare - al di la* delle possibili implicazioni in termini di 

"sovraccarico" della domanda politica (Rose, 1980) - questa forma di dinamica 
politico-parlamentare dell’ azione governativa come la risultante dell’ azione 

congiunta di due distinti fattori. Il primo, riguarda la capacita’ di pressione 

di organizzazioni sindacali non immediatamente riconducibili (come nel caso 

delle federazione unitaria CGIL-CISL-UIL) a univoche e ben individuabili ma­
trici partitiche. Il secondo concerne l’effetto tendenzialmente paralizzante della 

perdita di intensità’ nel grado di ”competitiveness” complessiva del sistema par-



titico conseguente all’ abbandono di una chiara contrapposizione (parlamentare, 

non necessariamente politica) tra maggioranza ed opposizione.

d) I dipendenti pubblici

Anche in questo settore il peso delle iniziative legislative dei vari governi 

in carica segue • come ben mette in luce la Tab. A3 in appendice - un trend 

nettamente decrescente per le prime cinque delle otto legislature considerate 

per poi registrare una consistente ripresa nel corso delle ultime tre. Di nuovo, 

si pone quindi 1’ esigenza di comprendere le ragioni che sono alla base di que­

ste specifiche dinamiche parlamentari. A questo riguardo, va immediatamente 

fatto rilevare come il minimo assoluto dell’ incidenza dell’ azione governativa in 

questo settore della produzione legislativa si manifesti nel corso della quinta le­

gislatura. Ora, se si raffronta questo andamento con quello relativo alla * classe 

operaia” più’ sopra descritto non si possono non notare alcune tendenze asim­

metriche certo non casuali. Infatti, come evidenzia la Fig. 5.1 qui sotto, se fino 

alla quarta legislatura non si osservano nei due andamenti sostanziali diversifi­

cazioni, a partire dalla quinta legislatura si registra una netta divaricazione delle 

dinamiche della composizione interna del flusso delle proposte di legge di ini­
ziativa governativa. Divaricazione, questa, che tenderà’ a ricomporsi solamente 

con la ottava legislatura. ______ _ _____

Fig. 5.1 — Confronto del I'incidenze percentuale dei progetti di 
legge governativi riguardanti i lavoratori dipendenti 
del settore privato e quelli del settore pubblico
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Risulta difficile, a questo punto, non associare questo processo di diversi­
ficazione dei maccanismi di allocazione delle priorità’ nell’ agenda governativa 

della politica pensionistica al grande ciclo di lotte sociali e politiche (tanto a 

livello istituzionale quanto a livello extra-istituzionale) che caratterizza tutto il 

periodo che va dalla fine degli anni Sessanta alla fine del decennio successivo. 

Il generale riequilibrio delle strutture di potere sociale e politico in direzione 

di uno spostamento (relativo) a favore della "classe operaia* che si registra in 

questo periodo produce un impatto sulle strategie politiche delle maggioranze 

di governo (oltre che dei governi stessi) che si traduce, come già* altrove ho sot­
tolineato, nell’ adozione di strategie di adattamento capaci di neutralizzare *de 

facto* * accogliendole formalmente - le rivendicazioni più’ politicamente dirom­

penti (per la struttura delle loro basi di consenso politico ed elettorale). Ancora 

una volta quindi, come dimostra chiaramente la 'normalizzazione* allocativa 

(nel lavoro parlamentare delle diverse compagini governative) a cui si assiste 

durante la ottava legislatura, appare quanto mai evidente la difficolta’ (impossi­

bilita1) di concepire 1’ azione governativa - luogo privilegiato di condensazione e 

di accumulazione delle tensioni e contraddizioni sociali e politiche delle società’ 

a capitalismo maturo (Offe, 1984; Habermas, 1976; Poulantzas, 1978) - come 

neutrale rispetto ai protagonisti collettivi della lotta (re)distributiva.

e) 1 lavoratori autonomi

I lavoratori autonomi, cosi’ come i pubblici dipendenti, costituiscono - nes­

suno ormai lo ignora • una delle principali sacche di consenso politico ed eletto­

rale a cui hanno attinto in questi decenni di storia repubblicana le maggioranze 

prima centriste e poi di centro-sisnistra che hanno governato e continuano a 

governare la società’ italiana. Per questo essi meritano una attenzione tutta 

particolare (Berger, 1974, 1981). Particolare perche’ - come indicato nei pre­

cedenti capitoli - questo raggnippamelo di policy-takers appare, da un puro 

punto di vista quantitativo, un po’ marginalizzato nel processo di produzione 

legislativa in campo pensionistico. A questa "marginalità’* quantitativa, tutta­

via, non corrisponde minimamente anche una marginalità’ "qualitativa*. Basti 

infatti pensare, ad esempio, al peso che, nel dissesto degli equilibri finanziari dell 

INPS, hanno avuto le gestioni autonome dei regimi pensionistici dei coltivatori 

diretti, soprattutto, ma anche dei commercianti e degli artigiani. 1
Premesso tutto ciò', si può’ passare all’ esame del peso che le iniziative legi­

slative dei vari governi hanno avuto in questo comparto della politica pensioni­

stica italiana. La ricerca ha messo in luce che, nell’ agenda politica del governo,

1 Va rilevato, tuttavia, eh* in questi ultimissimi anni la situazione, grazie ad alcuni intereventi 

correttivi, ha registrato un’inversione di tendenta



l’issue deila copertura assicurativa a fini pensionistici di queste categorie di la­

voratori autonomi sia stata sostanzialmente marginale (come indica la Tab. A4 

in appendice). Quest fatto, pero’, non deve essere interpretato come il riflesso 

di un atteggiamento politicamente punitivo del potere esecutivo verso questi 
settori di popolazione. Al contrario, esso dimostra come il governo in realta’ 

si sia sempre preoccupato di recepire le pressioni provenienti dalle associazioni 
sisndacali di categoria del mondo del lavoro autonomo. La scarsa rilevanza delle 

iniziative legislative dei governi in direzione dei problemi pensionistici dei que­

ste categorie e’ da mettere in relazione, per le prime quattro legislature, con 

certe considerevoli resistenze opposte dalle associazioni di categoria (dei com­

mercianti in particolare) (Cherubini, 1977) all’ estensione della copertura assi- 

curativa obbligatoria a tutta la sfera dei lavoratori indipendenti. Per le ultime 

quattro legislature, non più’ dominate dalla questione del completamento della 

rete di copertura assicurativa alla generalità’ dei principali settori economici, 

1’ apparente inerzia parlamentare dei vari dicasteri governativi nel presentare 

proprie proposte di legge riguardanti i regimi pensionistici di questo settore di 

popolazione potrebbe, in via ipotetica, essere ricondotta in buona misura alla 
ridotta azione rivendicativa di questi settori della forza-lavoro. Ciò’ potrebbe 

essere interpretato alla luce del fatto che le loro organizzazioni di categoria, 

consapevoli dei privilegi (relativi) accordati dalla legislazione pensionistica ai 
loro associati (essenzialmente in termini di rapporto contributi/prestazioni), sì 

sono sistematicamente astenute dal promuovere effettive azioni rivendiacative in 

questo settore della politica sociale. D’ altro canto, questa inerzia governativa 

può’ essere fatta risalire anche al fatto che i vari governi si sono astenuti dal pro­

muovere autonomamante azioni rivolte a riequilibrare lo "sbilancio” a favore dei 

lavoratori autonomi, preoccupati evidentemente di non intaccare uno dei loro 

più’ forti capisaldi politici ed elettorali. La combinazione di questi due fattori 

può’ spiegare cosi’ la particolare configurazione della dinamica delle iniziative 

legislative dei diveridicasteri in carica indirizzate verso le categorie del lavoro 

autonomo.

f) I liberi professionisti

I liberi profesionisti, nel più’ generale panorama pensionistico italiano rap­
presentano - da un punto di vista istituzionale ed organizzativo dei rispettivi 
regimi previdenziali - uno dei pochi segmenti del sistema pensionistico relativa­

mente ai margini delle problematiche connesse con la crisi finanziaria che, invece, 

caratterizza la quasi generalità’ degli altri regimi facenti capo all’ INPS. La rela­

tiva atipicità’ di queste isole dell’ arcipelago pensionistico-previdenziale italiano 

si e’ tradotta in una limitata rilevanza politico-parlamentare di questa issue. 

Tale elemento caratteristico si coglie chiaramente anche nell’ analisi del flusso 
delle iniziative legislative dei diversi governi indirizzate verso questa composita 

categoria professionale. Infatti, e’ risultato che, da un punto di vista diacronico,



il peso delle iniziative governative in questo specifico comparto della politica 

pensionistica, hanno seguito un andamento ciclico (come suggerisce la Tab. A5 
in appendice). 1 suoi massimi relativi si registrano rispettivamente durante la 

prima e la quinta legislatura; i minimi, per contro, si situano nella terza e nell’ 
ottava legislatura. L’ aspetto che forse, in un’ ottica politologica, merita più’ 

attenzione riguarda il massimo della quinta legislatura. Come spiegare, infatti, 

tale particolare configurazione se non supponendo un preciso calcolo politico da 

parte dei dicasteri in carica in quel periodo ? E che di calcolo politico si tratti e’ 

indicato anche dal fatto, ricavabile dalla stessa tabella, che nel corso della stessa 

quinta legislatura il peso relativo delle omologhe iniziative legislative della DC 
accusa un minimo relativo. Ne discende che appare problematico interpretare 

la dinamica del flusso delle proposte di legge presentate dai governi in questa 
legislatura come il risultato delle pressioni dei gruppi parlamentari del partito 

di matrice cattolica - la DC. Più’ realistico sembra, invece, ricercare le ragioni di 

questa divaricazione tra compagini governative e partito di maggioranza relativa 

nella necessita’ avvertita dal primo di reagire all’ indebolimento delle sue basi 

consensuali ed elettorali presso la classe operaia come cpnseguenza dell’ ondata 

di lotte sindacale del periodo 1968-1972 rispondendo con un potenziamento delle 
iniziative politiche in favore dei tradizionali strati sociali filogovernativi, di cui 

i liberi professionisti (con le loro molteplici associazioni di catagoria) costitui­
scono un non secondario trave portante.

La curva discendente che dalla sesta legislatura, poi, si estende alla settima 

e all’ ottava sembra - inter alia - potersi mettere in relazione con il modificarsi 

della situazione politica generale. In essa, ad un movimento sindacale proiettato 

in direzione di una sempre maggiore capacita’ di pressione politica, si sostitui­

sce - negli anni della crisi economica successiva all’ ”oil shock” del 1973 - un 
movimento sindacale progressivamente sempre meno incisivo e tendenzialmente 

sempre più’ risucchiato nei meccanismi dei legami con i partiti politici di cui le 

diverse organizzazioni del movimento sindacale più’ o meno direttamente pos­

sono essere considerate espressione. In questo contesto generale, la strategia 

del PCI di "attenzione” prima verso i ceti medi e più’ tardi - in un quadro di 

strategia politica per molti versi cambiata - verso le figure "professionalizzate” 

del terziario tradizionale ed avanzato rende meno acuto per i diversi dicasteri 

in carica il problema del "ricompattamento” dei settori di elettorato da sempre 

collocati su posizioni filogovernative.
Tutte le schematiche considerazione sviluppate in questo breve paragrafo, 

non hanno certo la pretesa di esaurire 1’ analisi dei fattori che possono spiegare 

la dinamica specifica delle iniziative governative in questa area della legislazione 

pensionistica ma, molto più’ semplicemente, quella di indicare alcuni percorsi 
di ricerca e di riflessione lungo cui approfondire 1’ analisi. Essi saranno ripresi 

e sviluppati a più’ riprese nei capitoli succesivi.

g) Le categorie residuali.



Questo estremamente composito ed eterogeneo raggruppamento di categorie 

entrate nella sfera della copertura pensionistica non in virtù’ di una loro precisa 

collocazione nel mercato del lavoro ma, invece, proprio per la loro "esteraita”’ 

rispetto ad esso costituisce, lo si e’ ricordato non poche volte nelle pagine prece­

denti, uno dei principali poli di attrazione della produzione di progetti di legge 

relativi al sistema pensionistico in Italia. Diventa allora interessante studiare lo 
specifico ruolo avuto dai diversi governi in carica in questo processo legislativo- 

parlamentare. Anche qui - come si può’ notare dalla Tab. A6 in appendice - 
l’andamento del peso relativo delle iniziative legislative del governo si presenta 

come non lineare. Infatti, si può’ agevolmente osservare che, dopo un periodo di 
marcata e rapida diminuzione del livello dell’ incidenza governativa dalla prima 

alla quarta legislatura, si assiste a partire dalla quinta ad una costante ripresa 

di interesse da parte del governo per le sorti pensionistiche di questo autentico 

coacervo di categorie "a residuali”. Va inoltre sottolineato die e’ nel corso della 

settima legislatura che si colloca il massimo relativo di questa seconda fase dell’ 
azione legislativo-parlamentare dei dicasteri alla testa dell’ esecutivo. Difficile 

risulta non mettere in relazione questo fatto con la specificità’ ed il carattere 

essenzialmente anomalo della settima legislatura nella storia politica dell’ Italia 

repubblicana. Si può’ quindi sostenere che non si può’ escludere che la presenza 
del PCI nell’ area della maggioranza di governo in questa fase cruciale dello 
scontro politico dell’ Italia contemporanea abbia indotto i governi in carica a 

. quell’ epoca a mostrarsi più’ attivi verso quel raggruppamento di policy-takers.

' Questo'non implica necessariamente una esplicita adesione ai valori universa­

listici. Tale adattamento, infatti, può’ benissimo conciliarsi con le tradizionali 

pratiche clientelari. Esso, in definitiva, e’ un riflesso di un maggior impegno 

verso le categorie "deboli".

In questo prima sezione del presente capitolo 1’ attenzione e’ stata focaliz­

zata sull’ analisi dell’ incidenza che le iniziative legislative dei vari governi che 

si sono succeduti alla guida del potere esecutivo hanno avuto rispetto al flusso 

complessivo delle proposte di legge presentate in parlamento nel corso delle otto 
legislature qui studiate. La scelta di esaminare più’ in dettaglio la dinamica dei 

progetti di legge governativi e’ dovuta essenzialmente al fatto che il "governo” 

nelle democrazie parlamentare costituisce, più’ del sistema partitico considerato 

nel suo complesso o osservato singolarmente in ciascuna delle sue componenti, 

il "luogo” di accumulazione delle più’ importanti issues strategiche che caratte­
rizzano il sistema politico nella sua dinamica generale e che riflette negli welfare 
states contemporanei di tipo keynesiano,in ultima analisi, lo stato dei mutevoli 

(dis)equilibri dei rapporti di forza tra le diverse classi sociali nella incessante 

lotta per la (ri)distribuzione delle risorse.

Dopo questa prima ed ancora approssimativa analisi del ruolo del governo 

nel processo di formazione delle scelte di politica sociale in campo pensionistico, 
nella sezione che segue - tenuto conto del fatto che nel sistema politico italiano 

non si ha un’alternanza periodica tra maggioranza ed opposizione alla guida dell’



esecutivo - nella sezione successiva al centro della discussione sara’ posta 1’ ana­

lisi dell’ impatto che le diverse declinazione che le maggioranze politiche (cen- 

triste, di centro-sinistra, di "solidarietà’ nazionale” e "pentapartitiche”) nate 

intorno al partito di ispirazione cattolica hanno avuto sull’ elaborazione della 
politica pensionistica da parte dei vari dicasteri che hanno guidato il governo in 
Italia.

5.2  M aggioranze parlam entari e politica p en ­
sionistica

E’ noto che la storia politica dell’ Italia post-fascista può’ essere letta - al di la’ 

della condivisibilita’ o meno dell’ analisi in termini di bipartitismo imperfetto 

dei sistema partitico italiano (Galli, 1983) - come la storia di un sistema poli­

tico essenzialmente "bloccato” (Tarrow, 1977; Pasquino, 1980) dalla presunta (e 

da una non certo disinteressata parallela enunciazione della) ”impraticabilita’ 

democratica” della alternativa e/o dell’ alternanza politica imperniata sulla for­

mazione di maggioranze politico-parlamentari con la partecipazione del PCI. Le 
otto legislature che dal 1948 al 1983 si susseguono scandendo 1’ evolvere della 
situazione politica generale registrano la successione di quattro fasi politico­

istituzionali ben distinte: a) centrismo (DÓ e partiti minori di centro: PSD), 

PRI e PLI), dalla prima alla terza legislatura; b) centro-sinistra (DC e PSI oltre 
agli altri partiti di centro), dalla quarta alla sesta; c) "solidarietà’ nazionale" 

(DC e PCI, con il PSI e gli altri piccoli partiti di centro), settima legislatura; d) 

"pentapartito" (centro-sinistra allargato al PLI), dall’ ottava legislatura in poi.
In questa seconda sezione, 1’ analisi si imperniera’ intorno all’ impatto che le 

modificazioni intervenute nella composizione partitica delle diverse maggioranze 

politico-parlamentari che accompagnano queste diverse scansioni della vita poli­

tica dell’ Italia del secondo dopo-guerra ha prodotto sulle "strategie” di politica 
pensionistica perseguite dai vari governi in carica. In particolare, 1’ attenzione 
sara’ focalizzata sulla dinamica interna dello spettro delle caratteristiche intrin­

seche (interessi rappresentati, importanza demografica e rilevanza normativa) 

delle proposte di legge pensionistiche di iniziativa governativa. Tale esame sara’, 

inoltre, completato da uno studio delle variazioni della competizione interparti­

tica nelle varie fasi politico-istituzionali prima individuate.
Uno dei principali assunti su cui si regge il tentativo prima di ricostruire e poi 

di spiegare le modalità’ e i tempi di azione dei fattori politici nella formazione 

delle politiche pensionistiche in Italia compiuto in queste pagine, e’ che gli out- 

puts decisionali e i correlati outcomes sul piano previdenziale non possono essere 
appieno interpretati se non si tiene costantemente conto della centralità’ della 

dimensione della rappresentanza degli interessi nel processo di policy-making. 
Conseguentemente, in questo paragrafo lo spettro della distribuzione dei "costi"



e dei ” benefici” pensionistici tra le diverse aree della costellazione degli interessi 

sara’ messo in relazione con le modificazioni che si sono registrate nella com­

posizione partitica delle diverse maggioranze che hanno espresso i governi nelle 
otto legislature qui studiate.

Per comprendere la rilevanza del fattore "composizione partitica della mag­
gioranza di governo” nella formazione della politica pensionistica nel sistema di 

sicurezza sociale italiano, può’ essere utile prendere in esame i dati della Tab.
5.3 qui sotto.
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Da essa si ricava chiaramente come questo cruciale fattore politico si riveli "se­

lettivamente” significativo in funzione del raggruppamento di destinatari consi­
derati. Infatti, esso Appare influenzare direttamente la dinamica allocativa degli 

interventi regolativi in quest’ area della politica sociale italiana da inserire nell’ 

agenda politica dei governi in carica. La rilevanza di questa variabile politica si 

traduce cosi’ in una lunga serie di aggiustamenti e modificazione che, per quanto 

non interamente attribuibili all’ azione isolata di tale fattore, tuttavia risultano 

sicuramente non impermeabili ai suoi effetti.

Prendendo singolarmente in considerazione ciascuno dei sette raggruppa­

menti di policy-takers individuati in questo lavoro, si può’ agevolmente osservare 

come - nell’ azione legislativo-parlamentare dei vari dicasteri - la più’ elevata 
”attenzione” politica verso la possibilità’ di dare vita anche in Italia a un si­
stema pensionistico di tipo universalistico si registra nel corso della fase politica 

caratterizzata da maggioranze politiche di centro-sinistra e "pentapartitiche”. 

E’ infatti durante queste due legislature che maggiore e’ il peso relativo delle ini­

ziative legislative del governo destinate ad introdurre un regime pensionistico di 

tipo universalistico e non solo o prevalentemente professionale. Per quanto con­

cerne invece il raggruppamento dei pensionati, risulta che in una prospettiva 
sincronica sono essenzialmente i governi espressione di maggioranze centriste 

quelli che si mostrano i più* attivi nella presentazione di progetti di legge. Per 

contro, assumendo un punto di osservazione diacronico, si nota che e’ nel corso 
della breve ma intensa stagione dei governi di "solidarietà’ nazionale” che si 

assiste ad una significativa ripresa di iniziativa da parte dei governi in direzione 
di questo eterogeneo gruppo di interesse.



Spostando 1’ attenzione sui lavoratori dipendenti del settore privato, si re­

gistra una sostanziale irrelevanza, da un puro punto di vista quantitativo, del 

fattore politico qui analizzato. Certo, ciò’ non implica che la composizione par­
titica delle coalizioni di governo - che si possono politicamente disporre lungo 

un continuum che va da compagini coalizionali di tipo "pro-labour” ad altre 

di tipo " pro-capital" - non influisca sugli outcomes della politica pensionistica. 
Anzi, proprio il fatto che esso si manifesti ininfluente sulla quantità’ delle spe­
cifiche proposte di legge indica che e’ sul piano della "qualita”* degli interventi 

regolativi che vanno ricercate le reali issues al centro della lotta politica per la 

(ri)distribuzione delle (scarse) risorse. Diversa, d’ altro canto, si presenta la 
situazione nel settore delle iniziative legislativo-parlamentare del potere esecu­

tivo rivolte verso i pubblici dipendenti. Qui, infatti, risulta che la formazione 

di maggioranze parlamentari di centro-sinistra, prima, e di “solidarietà’ nazio­

nale”, poi, ha avuto degli effetti sostanzialmente inibenti nella allocazione delle 

iniziative governative destinate a regolamentare i diversi aspetti attinenti ai re­
gimi pensionistici di questa componente essenziale del ceto medio impiegatizio 

(Sylos-Labini, 1974, 1986; Paci, 1982 Carboni, 1986). Il passaggio da maggio­
ranze centriste, tradizionalmente piuttosto sensibili alle pressioni dei sindacati 

autonomi del pubblico impiego che avevano nella DC un interlocutore privile­

giato, a maggioranze composite politicamente come nel caso di quelle più’ sopra 
ricordate si rivela, in effetti, capace di modificare la struttura delle priorità’ d’ 

intervento regolativo (sé non, altro di tipo "simbolico" con la semplice presen­

tazione di progetti di legge non necessariamente destinati ad essere trasformati 
in legge (Edelman, 1964), in questa particolare area della politica pensionistica 

nell’ agenda governativa. Tale spostamento del baricentro della rappresentanza 

politica nell’ azione legislativo-parlamentare dei vari dicasteri succedutisi alla 
guida del potere esecutivo si traduce cosi’, in una prospettiva di carattere dia­

cronico, in una relativa perdita di peso delle iniziative rivolte ai pubblici di­

pendenti. Questa interpretazione (per tanti versi ancora molto approssimativa) 

può’ trovare un’ ulteriore riscontro empirico nel fatto che la formazione , nel 

corso della ottava legislatura, di una maggioranza di "pentapartito" con 1’ al­
largamento della tradizionale coalizione di centro-sinistra al PLI si accompagna 
ad una ripresa di importanza dell’ azione governativa in questo specifico settore 

della politica pensionistica.
Per quanto attiene invece alla dinamica delle proposte di legge di iniziativa 

del governo relative alla sfera del lavoro autonomo, si può’ notare dalla stessa 
tabella 5.3 che e’ durante le legislature caratterizzate dalla presenza di maggio­

ranze centriste che si registra il più’ elevato impegno dei governi in carica in 

questa area della politica sociale italiana. Se ciò’ non sorprende chi non ignora i 

profondi legami politici ed ideologici che esistono in Italia tra il mondo dei lavo­

ratori autonomi (e delle sue associazioni di categoria) e la DC (La Palombara, 
1967), meno facile appare la comprensione del "massimo" relativo che si registra 
durante la settima legislatura, I’ unica - come tutti sanno - che ha assistito alla 

formazione di maggioranze politiche di "solidarietà’ nazionale". Nel corso di



questa breve ma intensa fase politica, infatti, ]’ azione legislativo-parlamentare 

dei governi ”in favore” dei commercianti, dei coltivatori diretti e delle altre cate­

gorie della piccola-media borghesia tradizionale aumenta di importanza rispetto 

alla fase immediatamente precedente e risulterà’ più’ elevata di quella succes­

siva. Due possono essere, al riguardo, le interpretazioni che - singolarmente o 
in un ”mix” variabile - vanno considerate. La prima si basa sulla volontà’ del 

PCI di tranquillizzare queste fasce di elettorato tradizionalmente moderate ed 

ostili all’ alleanza tra la DC e il PCI. La seconda interpretazione, al contrario, si 

fonda sulla supposizione che la DC, nel tentativo di non esporsi al rischio di una 

perdita di capacita’ di rappresentanza in questo settore-chiave a causa anche 
della concorrenza dei partiti di centro-destra (e del MSI in particolare) abbia 

intensificato intenzionalmente la propria azione legislativa.

Prendendo ora in considerazione 1’ andamento ”over-time” del flusso delle 

iniziative governative rivolle al raggruppamento dei liberi professionisti, si deve 

sottolineare in primo luogo come non pare che le variazioni prodottesi nella 

composizione partitica delle maggioranze di governo abbiano portato ad una 

sensibile modificazione della struttura allocativa degli interventi parlamentari 

dei diverersi governi. Infatti, il trend decrescente che si osserva a partire dalla 
fase politica delle prime maggioranze di centro-sinistra continua anche nel corso 

delle fasi successive.
Diversa si presenta invece la situzione per quanto attiene alle iniziative legi­

slative dei governi indirizzate al raggruppamento delle catagorie residuali. Qui, 

in effetti, si può’ notare come 1’ andamento del flusso delle proposte di legge 

presentate dall’ esecutivo segua una parabola che ha un minimo durante la fase 

dei governi di centro-sinistra, mentre registra i valori più’ elevati durante quella 

centrista, da un lato, e delle maggioranze pentapartitiche, dall’ altro. Que­

sta particolare conformazione del profilo dell’ evoluzione diacronica dell’ azione 

legislativo-parlamentare dei diversi governi, suggerisce 1’ idea che la spinta ad 

adottare politiche pensionistiche frammentarie e particolaristico-clientelari ri­

sulta più’ forte durante le fasi del centrismo e del pentapartito. Tutto ciò’ non 

può’ non far pensare all’ esistenza di una forma particolare di intreccio tra due
* vettori causali” della distribuzione diacronica degli interventi regolativi del po­

tere esecutivo: uno di carattere macro-strutturale relativo al grado di estensione 

della copertura assicurativo-previdenziale del sistema pensionistico; 1’ altro di 

carattere politico-istituzionale relativo al processo di competizione interpartitica 
connesso con le specifiche dinamiche che contraddistinguono di volta in volta 
gli equilibri instabili del sistema partitico al variare della composizione politico- 

parlamentare delle maggioranze di governo. Con il primo di questi due vettori 
causali (1’ estensione del grado di copertura erogate dal sistema pensionistico) 

si viene a costituire un complesso di vincoli strutturali entro cui si inserisce I’ 

intervento regolativo dei governi. In altre parole, il fatto che questa componente 
del sistema italiano di sicurezza sociale rifletta la sua matrice professionale con 

i suoi correlati organizzativo-istituzionali in termini di ordine di priorità’ dell’ 
inserimento nella sfera previdenziale delle categorie prima del lavoro dipendente



e poi progressivamente di quelle del lavoro autonomo, può’ spiegare la rilevanza 

che nell’ agenda governativa riveste 1’ intervento a favore di questo raggruppa­

mento residuale di policy-takers durante la fase delle maggioranze di centro. Il 
secondo vettore, al contrario, pare maggiormente utile nello spiegare la dina­

mica ascendente che si evidenzia nel corso della fase dei governi espressione di 

coalizioni pentapartitiche. Nell’ ottava legislatura, infatti, in cui si assiste alla 
formazione di queste coalizioni, i governi in carica si mostrano abbastanza attivi 

in questo settore. Probabilmente alla base di ciò’ si ha il fatto che 1’ estrema 
instabilita’ politica di questo tipo di coalizione, legata all’ eterogeneità’ dello 

schieramento partitico su cui essa si regge, porta i governi a cercare di evitare 
di adottare politiche "efficaci”. Essi, quindi, non sono in grado di affrontare 

issues di cruciale importanza nell’ perche’ ciò’ implica l’adozione di decisioni 
che, proprio per la fragilità’ politica di queste coalizioni, potrebbero finire con 1’ 

avere effetti dirompenti sulla stabilita’ stessa delle relative maggioranze parla­

mentari. La conseguenza e’ che essi ripiegano invece sull’ adozione di politiche, 
nella fattispecie pensionistiche, dal profilo "basso”.

In questo secondo paragrafo 1’ attenzione e’ stata posta sull’ analisi della 

struttura allocativa del flusso degli interventi regolativi dei governi espressione 

di maggioranze politico-parlamentari diverse. L’ aver cosi’ considerato le inizia­

tive legislative dei vari dicasteri come variabile dipendente - inter alia - dalla 
composizione partitica delle rispettive maggioranza ha permesso di nomare come 

questa importante variabile politica risulti generalmente significativa. Infatti, 

e’ stato possibile osservare 1’ esistenza di un impatto più’ intenso ed evidente di 

questo fattore in relazione a quei raggruppamenti di categorie socio-professionali 

che presentano • per la loro collocazione centrale nella costellazione degli inte­

ressi funzionali - una capacita’ di esercitare una forte attrazione sull’ azione 
politico-parlamentare dei partiti nella loro opera di rappresentanza politica. In 

sostanza, quando al centro dell’ arena politica si impongono issues relative a 

interessi capaci di costituirsi strutturalmente come baricentri della rappresen­

tanza politica - e, quindi, di condizionare il processo dell’ "agenda setting” - la 

modificazione della composizione partitica delle coalizioni di governo nel sistema 
politico italiano si traduce in una variazione dell’ output decisionale connesso 

con 1’ attività’ legislativo-parlamentare dei governi. In definitiva, si può’ affer­

mare che tanto più’ elevata e’ la politicità’ dell’ issue - in termini di struttura 

dei rapporti fra gruppi di interesse e meccanismi della rappresentanza politica

- tanto più’ rilevante sara’ (tendenzialmente) l’ impatto del cambiamento nella 
composizione degli schieramenti partitici delle varie coalizioni di maggioranza 
sulla struttura della allocazione (differenziata) dei "costi* e dei "benefici" nell’ 

area della politica pensionistica.
Dopo aver preso in esame gli effetti della formazione di coalizioni di governo 

di segno (relativamente) diverso sul flusso delle proposte di legge di iniziativa 
governativa, nel paragrafo successivo 1’ analisi sara’ incentrata sullo studio dell’ 
impatto di questa stessa variabile politica su un’ altra variabile altrettanto im­

portante nel processo di produzione legislativa in questa area della politica so­



ciale: la competizione interpartitica.

5 .3  C om p etizion e in terp artitica  e fasi p olitich e

La storia politica dell’ Italia repubblicana e’ stata caratterizzata dal succedersi 

di quattro ben distinte fasi politico-istituzionali: centrìsmo (1948-1963), centro- 

sinistra (1964-1976), solidarietà’ nazionale (1976-1978), "pentapartito” dal 1979 

a tuttora. Nello studio della dinamica della competizione tra i principali law- 

makers italiani risulta importante prendere in considerazione l’ impatto di que­

sta variabile politica proprio in quanto attraverso essa e’ possibile analizzare il 

ruolo che la collocazione nella maggioranza o nell’ opposizione dei diversi partiti 
può’ avere nella definizioni delle loro rispettive strategie politico-parlamentari. 

La rilevanza di questo fattore appare in tutta la sua evidenza dai dati contenuti 

nella tab. 5.4 qui sotto.
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Essi indicano chiaramente come per i tre partiti protagonisti della vita poli­

tica italiana - DC, PCI e PSI - la variabile "dentro la/fuori della maggioranza" 

si ripercuota, sia pure con forme e modalità’ differenziate, sulla loro attivila’ 

parlamentare in materia di politica pensionistica. E’ infatti possibile cogliere in 

maniera difficilmente equivocabile una tendenziale simmetricita’ di comporta­
menti parlamentari da parte sia del PCI che del PSI rispetto alla DC. Questa 
configurazione della dinamica competitiva si e’ estrinsecata essenzialmente in 

una dicotomia di strategie politico-parlamentari che ha visto, da un lato, il PCI



ridurre considerevolmente la propria "competitivita’” negli anni della solidarie­
tà’ nazionale in cui era entrato nell’ area delia maggioranza mentre, dall’ altro, 

il PSI la riduce al minimo nel corso della stessa settima legislatura in cui in 
qualche modo il suo potere contrattuale nella maggioranza era di gran lunga 

diminuito in seguito al temporaneo ingresso del PCI nella coalizione di governo. 

D’ altro canto e’ ancora possibile osservare come la competizione tra DC e PSI in 
questa particolare policy area raggiunga il suo acme proprio durante la ottava le­
gislatura caratterizzata da una crescente "aggressivita’” socialista conseguente 

al fallimento del disegno strategico del "compromesso storico” perseguito dal 
PCI e al connesso ristabilimento di un forte potere contrattuale da parte del 

PSI, ormai tornato indispensabile per la formazione di qualsiasi maggioranza 
che escluda il PCI.

Il cristallizzarsi di questa componente strutturale della competizione inter­

partitica nella produzione legislativa in campo pensionistico, induce a ritenere 
che le opzioni strategiche dei singoli policy makers, combinandosi ed intreccian­

dosi con le diverse collocazioni "spaziali" (Downs, 1957; Abrams, 1980) e con 

le relative coniposizioni partitiche delle varie coalizioni di governo, influiscano 
direttamente sui comportamenti parlamentari dei diversi partiti condizionando 

anche conseguentemente i "gradi di liberta’" dei singoli parlamentari. Discende 

allora, da questa considerazione di carattere generale, la possibilità’ di interpre­
tare il diverso andamento della dinamica competitiva dei tre .maggiori partiti 

italiani come la risultante di strategie politiche sicuramente antitetiche. Infatti, 

il PCI nel corso delle prime tre fasi politico-istituzionali della storia politica dell’ 

Italia repubblicana ha evidenziato • come chiaramente indicano i dati della Tab.

5.4 - una progressiva diminuzione della sua "competitivita”’ specifica parallela- 

mente al consolidarsi delle prospettive di realizzazione di una strategia politica 
sempre più’ manifestamente "cooperativa" e non conflittuale che e’ appunto 

sfociata, nella settima legislatura, nella maggioranza di solidarietà’ nazionale. 
Fallita definitivamente questa prospettiva, nella legislatura successiva il livello 

della competizione tra DC e PCI ritorna ai livelli "normali". Il PSI dal canto 

suo ha invece messo in luce una strategia politica che si presenta come maggior­
mente conflittuale verso la DC proprio nei periodi di compartecipazione nelle 

maggioranze di governo mentre nei periodi di esclusione (centrismo) o di emar­
ginazione (solidarietà’ nazionale) dalle coalizioni di governo. -. Per contro, 

nel corso della successiva legislatura la competizione tra DC e PSI raggiunge il 

massimo.
Questa simmetricita’ dei comportamenti competitivi del PCI e del PSI con­

ferma ancora una volta come la DC costituisca nel periodo qui analizzato il 

centro di gravitazione del sistema partitico italiano. La rilevanza della varia­

bile "composizione partitica" delle diverse coalizioni di governo nello spiegare

aE ’ opportuno sottolineare, da un punto di vista metodologico che il verso della competisione 

pur essendo bidirezionale e' più* accentuato dal partito più' piccolo a quello più grande, 

tenuto conto ovviamente delle rispettive strategie e possibilità* (espansione/soprawivenia, 

attacco/difesa,...)



la dinamica dei flussi competitivi tra i diversi attori politico-parlamentari trova 

cosi’ qui un riscontro empirico. Tutto questo indica dunque una volta di più’ 
come le politiche sociali in generale, e tra queste evidentemente quelle pensioni­

stiche, non siano soltanto il prodotto di fattori demografici o in qualche modo 

"organizzativo-inerziali” ma anche, se non soprattutto, di fattori squisitamente 

politico-istituzionali. Non va infatti dimenticato che non si può’, sia da un 

punto di vista teorico che empirico, far coincidere il sistema pensionistico con 

la politica pensionistica.

In questa sezione 1’ attenzione e’ stata focalizzata sul ruolo che la varia­

bile "competizione interpartitica’  ha avuto all’ interno del processo decisionale 

parlamentare in materia di politica pensionistica. L’ incidenza e le collegate 
modalità’ di azione di questo importante fattore politico sono state studiate at­

traverso tre successive approssimazioni. Con la prima e’ stato preso in esame il 

versante puramente quantitativo della elaborazione e presentazione di progetti 

di legge da parte dei principali lawmakers italiani senza "incrociare” tale analisi 

con la costellazione dei gruppi di interesse. E’ stato invece nelle approssimazioni 
successive che la mappa degli interessi e’ stata introdotta nell’ analisi sia nella 

sua dimensione "spaziale” die in quella "demografica".
I risultati di questa esplorazione nei concreti meccanismi di funzionamento 

' del decision-making in campo pensionistico hanno indicato, evidenziandola in 

maniera sufficientemente chiara, 1’ importanza che la dinamica competitiva tra 
i diversi attori politici riveste nel processo di produzione legislativa. E’ in­

fatti emerso come la competizione interpartitica in questo settore delle poli­

tiche di ”income maintenance” si configuri più’ o meno esplicitamente come 

funzione (tendenziale) sia delle strategie politico-parlamentari rispetto alla pre­

senza/assenza nelle coalizioni di governo dei singoli policy makers che della loro 

collocazione rispetto alla mappa dei gruppi di interesse. Questa caratteristica di 
fondo si rileva difatti in modo non equivocabile dal ” pattern” della competizione 

parlamentare dei protagonisti del sistema dei partiti italiano. Tale struttura ri­
vela infatti 1’ esistenza di una elevata competizione specifica "indifferenziata” 

3 tra le forze politiche che per gran parte del periodo considerato hanno, sia 

pure con più’ o meno lunghe interruzioni, condiviso un ruolo di primo piano 
nelle responsabilita’ di governo: DC e PSI. Da questo specifico punto di vista 

quantitativo risulta infatti che le coppie di competitori in cui uno dei due poli 

e’ il PCI registrano valori non significativi. Considerato inoltre che il PCI e’ ap­

parso meno "produttivo” degli altri due principali partiti nella presentazione di 

proposte di legge riguardanti il sistema pensionistico, si può’ allora concludere 
che la ridotta competizione in questo caso e’ con buona probabilità’ imputabile 

proprio al diverso atteggiamento di questo partito rispetto all’ uso delle pro­

poste di legge. Tutto ciò’, infatti, indica chiaramente come la struttura della 

competizione parlamentare tra il PCI e i suoi più’ diretti concorrenti rifletta

3Indiff«reniiata in quanto e**a ti riferisce a] flusso dei progetti di legge non disaggregato per 

categorie di destinatari



molto probabilmente una minor propensione all’ uso 'clientelare* della politica 

pensionistica da parte del PCI che non da parte della DC e del PSI.

Vale inoltre la pena di osservare come per le coppie DC-PC1 e PCI-PSI non 
vi siano sostanziali differenze tra i valori dei rispettivi coefficienti di correlazione 
riferite a ciascuna delle otto legislature qui studiate, sia pure con significativi 

scostamenti nella quinta e nella settima legislatura. Al contrario, per la cop­

pia DC-PSI e’ possibile rilevare un netto e sensibile incremento della intensità’ 

della loro dinamica competitiva a partire dalla quarta legislatura, politicamente 
caratterizzata dalla formazione della prima di una lunga serie di coalizioni di 

centro-sinistra. Se infatti la media dei coefficienti di correlazione tra il totale 
delle proposte di legge di questi due partiti per le otto legislature risulta di 0,50 

per quelle legate all’ esperienza di centro-sinistra ( dalla quarta all1 ottava ) si 

registra un valore di 0,80. Si consideri, al riguardo, che per le coppie DC-PCI e 

PCI-PSI i valori dei coefficienti di correlazione relativi sia alle otto legislature che 
alle ultime cinque non si discostano in misura significativa. Tutto ciò’ suggerisce 

l’ idea tanto di una maggiore esposizione dei parlamentari dei partiti di governo 
alle pressioni provenienti dalla costellazione dei gruppi di interesse quanto di 
un più’ spregiudicato ricorso ai meccanismi dei trasferimenti sociali da parte dei 

partiti della maggioranza come strumento tecnico di mantenimento/acquisizione 

di vecchie/nuove fasce di consenso (Gough, 1973; O’Connor, 1973).
Un altro risultato importante messo in luce dall’ analisi della struttura della 

competizione parlamentare dei principali law-makers italiani riguarda l’ impatto 

che le diverse scansioni delle "fasi politiche’ 4 hanno avuto sulla dinamica della 
competizione parlamentare tra i principali attori politici italiani. E’ emerso in­

fatti come quest* ultima sia "reattiva” alla composizione partitica delle coalizioni 

di governo, e’ apparso chiaramente da questa specifica angolazione 1’ esistenza 
di un’ evidente simmetricita’ di comportamento tra i flussi competitivi del PCI 

e del PSI rispetto alla DC. Simmetricita’ questa che si e* espressa limpidamente 

in una marcata diminuzione da parte del PCI della propria * competitivita’" 

verso la DC quanto minore era la distanza dall’ area di governo, mentre per il 

PSI il processo e’ stato completamente simmetrico.

5.4  C oalizioni di governo e dinam ica della com ­
p etizion e interpartitica

*

Se, come e’ stato sottolineato nel precedente paragrafo, le variazioni occorse

4Come già' ricordato nella stona dell'Italia repubblicana si sono succedute alla guida del 

governo maggiorante di Centro — con la DC e, con diverse cotnbinaxioni ed in momenti 
diverti, il PRI, il PSDI ed il PLI - e maggiorante di Centro-sinistra formate dagli stessi 

partiti di Centro con l’aggiunta del PSI.



nella composizione partitica delle diverse coalizioni di governo che si sono succe­

dute nella guida del potere esecutivo nel corso dell’ arco di tempo coperto dalle 
otto legislature qui studiate si sono rivelate capaci di rendere conto, anche se 

certamente non in termini esaustivi, delle modificazioni quantitative e qualita­

tive dell’ output decisionale dei vari dicasteri governativi. Ora, per rendere più’ 

completa la trattazione, si rende necessario prendere in considerazione l’ impatto 
che la composizione partitica delle maggioranze ha avuto sul pattern della di­

namica della competizione interpartitica nell’ arena della ”issue” pensionistica. 

In questo paragrafo, pertanto, proseguendo nell’ approccio già’ precedentemente 

utilizzato per studiare questa importante dimensione del processo di lawmaking 
in campo pensionistico, 1’ attenzione vera’ focalizzata sull’ analisi delle correla­

zioni fra le diverse componenti del flusso delle iniziative legislative elaborate e 

presentate dai principali attori parlamentari italiani.

5.4.1 II volume complessivo delle proposte di legge pen­
sionistiche

Cominciamo con 1’ esame della correlazione interpartitica registrata in rela­

zione al volume complessivo delle proposte di legge non disaggregate per cate­

goria di policy-takers. Da questo specifico punto di vista, si può’ notare - come 

posto in luce dalla Tab. 5.5 qui sotto • che, per quanto riguarda la covariasione 

tra le proposte di iniziativa governativa e quelle presentate dai principali partiti, 

il ruolo della DC si delinea come estremamente sensibile al cambiamento della 

composizione delle maggioranze di governo.
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Infatti, dalla tabella si ricava che la correlazione tra le iniziative legislative 

della DC e quelle dei governi registra un alternarsi di segni nelle quattro fasi 
politico-istituzionali precedentemente individuate. Se nella prima di queste fasi

- quella caratterizzata dalla formazione di maggioranze centriste (dalla prima 
alla terza legislatura, 1948-1963) - il segno della correlazione e’ negativo, nella 

fase successiva (centro-sinistra) esso diventa significativamente positivo. Tutto 
ciò’, evidentemente, suggerisce 1’ idea di una variazione nella strategia dei rap­

porti dei due policy-makers cosi’ associati. Da un lato, infatti, risulta agevole 

supporre che la DC, nella prima delle due fasi ora confrontate, non si sia dimo­
strata eccessivamente sensibile alle iniziative legislative dei vari governi in carica 

all’epoca proprio perche’, in quella situazione politica generale, la DC poteva 

fare affidamento su un controllo di tipo monopolistico sull’ attività’ di governo. 

Nel corso della fase politicamente contrassegnata dalla nas delle prime coalizioni 

di centro-sinistra, al contrario, la relazione tra iniziative legislative della DC e 
del governo si presenta di segno positivo. Questa chiara inversione di segno non 
può’ sorprendere se si considera che con la formazione di coalizioni imperniate 

sulla alleanza tra DC e PSI il partito che fu di De Gasperi deve accusare la 
perdita di una parte non secondaria del suo potere di governo che si trova a 

dover confrontarsi con un alleato "scomodo” e tutt’ altro che docile. Ne conse­

gue che la DC (soprattutto i suoi gruppi parlamentari), proprio per far fronte 
alla mutata condizione politica generale, e’ costretta ad esercitare un’ azione 

di pressione sui vari dicasteri governativi, non più’ monopolizzati da ministri 

espressione del partito di matrice cattolica.
Egualmente significativa, d’ altro canto, e’ la dinamica che contraddistingue 

le due ultime fasi considerate. Infatti, qui, a differenza di quanto si era po­

tuto osservare nel corso della fase centrista, dove la relativa simmetricita’ dei 
rispettivi flussi di progetti di legge era imputabile essenzialmente ad un "eccesso 

di sicurezza* da parte della DC nei confronti di governi di diretta emanazione 

(a cui nella fase del centro-sinistra si sostituiranno spesso governi "amici”) la 

logvca dell’azione della DC cambia. Nella fase, breve ma intensa, della solidarie­

tà’ nazionale la simmetricita’ (peraltro molto più’ intensa) risulta riconducibile 
sostanzialmente ad una forma di "eccesso di insicurezza* della DC verso una 

compagine governativa percepita come "altra” rispetto alla identità’ politica 

di un partito moderato-confessionale. La formazione, nella ottava legislatura, 

di maggioranze parlamentari "pentapartitiche”, d’ altra parte, si riflette nella 

ricomparsa del segno pasitivo della correlazione tra i due flussi di iniziative le­
gislative e nel conseguente "gap” politico tra gruppi parlamentari della DC e 

compagine governativa.
Altrettanto articolata si presenta la dinamica della relazione tra i governi 

e il PCI in questo specifico settore delle loro rispettive attività’ parlamentari. 

Infatti, il principale partito di opposizione appare in grado di influire più’ espli­
citamente sui comportamenti legislativi dei diversi dicasteri in canca durante 
quelle fasi politico-istituzionali che lo vedono più’ attivo sul piano della combat- 

tivita’ parlamentare, quale conseguenza di una collocazione politica di aperta



e "disinibita” contrapposizione. Questa particolare situazione caratterizza due 

delle quattro fasi della storia politico-parlamentare dell’ Italia di questo secondo 

dopoguerra: quella del centro-sinistra, da un lato, e quella del pentapartito, dall’ 

altro. La maggior capacita’ di influire attraverso i meccanismi propri dell’ arena 
parlamentare sulle strategie della rappresentanza delle varie formazioni gover­

native che in questi due periodi il PCI da’ prova di possedere e’ da mettere 

sostanzialmente in relazione con il fatto che il PCI si trova di fronte maggio­

ranze politicamente "deboli” . Radicalmente diversa e’ invece la situazione nelle 

rimanenti due fasi. Nella prima delle due - quella centrista - il PCI non si mostra 

in grado di influenzare "in positivo" 1’ attività’ legislativo-parlamentare dei vari 

governi in carica. La ragione di questa sostanziale inefficacia dell’ iniziativa legi­

slativa del PCI va ricercata nella maggiore stabilita’ politica delle maggioranze 

centriste. Al contrario, durante I’ esperienza dei governi di unita’ nazionale, 1’ 

analogia del pattern della relazione fra il flusso delle proposte di legge di inizia­

tiva governativa e il corrispondente flusso originato dal PCI (contrassegnata, tra 
1’ altro, da una ben più’ elevata intensità’) non nasce tanto dalla saldezza poli­

tica delle maggioranze di governo quanto dalla loro estrema fragilità’. Questa 

a sua volta e’ il risultato diretto della irriducibile contraddittorietà’ degli inte­
ressi politici compressi in una formula politica - quella dell’ alleanza DC-PCI 

- ininterrottmente percorsa da correnti di tensione sotterranea e di superfice. 

La presenza del PCI all’ interno della coalizione di governo, pur se temperata 

dalla sua esclusione dalla distribuzione degli incarichi governativi, si risolve in 

sostanza in una diminuzione della sua capacita’ di pressione esercitata "via” i 

tradizionali meccanismi e canali della vita parlamentare. Essa cosi’ finisce per 

rivelarsi come un efficace fattore di "inibizione* e di riduzione, come già’ sotto- 

lineato in precedenza, dei gradi di liberta’ dell’ azione legislativo-parlamentare 
della coalizione di governo rispetto alle precedenti formule politiche.

La ricchezza delle implicazioni strategiche connesse con il quadro generale 

in cui si inserisce il processo di "bargaining" parlamentare tra maggioranza ed 

opposizione di cui si e’ or ora descritto un aspetto per tanti versi centrale, si 

riflette anche nel complesso delle relazioni che si possono osservare a livello della 

competizione interpartitica vista in funzione dell’ evoluzione della composizione 
delle diverse coalizioni di maggioranza. Iniziamo con I’ esaminare la dinamica 

della competizione interpartitica tra i due principali partiti italiani: la DC e il 

PCI. Da questa specifica angolazione risulta, come messo in luce dalla stessa 

Tab. 5". S  > c*,e questi due partiti, considerando le rispettive produzioni di 
proposte di legge riguardanti 1’ area della politica pensionistica come un unicum 

non disaggregato per raggruppamenti di policy-takers, sono caratterizzate ge­
neralmente da un elevato livello di correlazione. Se tra il volume delle iniziative 

legislative di questi due partiti si registrano correlazioni sistematicamente di 

segno positivo per tutte le quattro deverse fasi politico-istituzionali qui indivi­

duate, merita di essere sottolineato che - a riprova di quanto sostenuto più’ sopra
- nel corso della settima legislatura (fase della solidarietà’ nazionale) l’ intensità’ 

della correlazione tra i due partiti registra il suo minimo assoluto. Non molto



dissimile, d’ altra parte, si presenta la situazione sul versante della competizione 

DC-PS1. Entrambi questi fatti suggeriscono 1’ esistenza di particolari meccani­
smi del gioco politico nell’ arena parlamentare in sistemi politici contraddistinti 

dalla presenza di sistemi partitici frammentati e polarizzati (Sartori,1982; Vi­
tiello, 1981) che orientano i molteplici vettori competitivi sul mercato della rap­

presentanza politico-elettorale secondo un principio basato sulla commistione 

di elementi di strategia politica (inclusione/espulsione, acquisizione/ perdita’ di 

peso politico nelle coalizioni di governo), da un lato, e di elementi di azione 
politica legati allo "spoil system” che unisce/divide i partiti alleati in una coa­

lizione di governo. Tutto ciò’ appare in forma macroscopica quando si consideri 
che la competizione interpartitica tra DC e PSI risulta massima quando essi 

partecipano alle stesse coalizioni, mentre risulta minima nel caso contrario. Il 
PCI, dal canto suo, sembra seguire itinerari diversi che lo conducono a ridurre 

il livello della sua competizione quanto maggiore e’ la sua prossimità’ al centro 

decisionale del sistema politico. Più’ interessante, invece, risulta la dinamica 
della competizione tra i due più’ importanti partiti della sinistra storica ita­

liana. La dinamica che registra la competizione interpartitica tra questi due 

partiti consente di inferire che il segno e l’ intensità’ della loro reciproca compe­
tizione politico-elettorale varia in funzione delle rispettive collocazioni rispetto 

alle maggioranze di governo. Visualizzando la situazione generale si ottiene la 

Fig. 5.2.
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Da essa si ricava che la competizione interpartitica tra PCI e PSI risulta più’ ele­
vata quando entrambi sono al di fuori di coalizioni di governo, mentre si assesta 

su livelli medio-alti durante fasi politiche caratterizzate dalia partecipazione del 

PSI a maggioranze di governo accompagnata dalla contemporanea e parallela 
esclusione del PCI. (E’ evidente, peraltro, che la disparita’ degli orchi temporali 
confrontati rende difficile attribuire a queste considerazioni un valore euristico 

definitivo). Al contrario la competizione risulta addirittura negativa quando - 

come durante la fase delle maggioranze di solidarietà’ nazionale - si assiste ad 

un ingresso del PC'i nell’ area della maggioranza e ad una parallela e simmetrica 
marginalissazione del PSI.



5.4.2 Un excursus intorno ad alcuni raggruppamenti di 
policy-takers

Dopo aver preso in esame 1* andamento complessivo della dinamica della 
competizione interpartitica vista come variabile dipendente dalla composizione 
degli schieramenti delle maggioranze di governo che hanno espresso i diversi 

governi che si sono succeduti alla guida del potere esecutivo in Italia, adesso P 

attenzione sara’ focalizzata sull’ analisi dell’ andamento delle correlazioni tra i 

flussi di proposte di legge dei principali partiti in relazione ai più’ importanti 

raggruppamenti di destinatari (pensionati, lavoratori deipendenti, pubblici di­

pendenti, lavoratori autonomi e categorie residuali).

a) I pehsionàti

L’ effetto della variabile composizione partitica delle maggioranze di governo 

sul pattern della dinamica competitiva tra i principali lawmakers italiani in que­

sto specifico settore delle politiche pensionistiche si rivela abbastenza evidente. 
Infatti, come ben mette in luce la Tab. 5.6 qui sotto, questo significativo fattore 

politico appare in grado di rendere (sia pure non integralmente) conto delle va­

riazioni che si registrano nei segni e nelle intensità’ del processo competitivo tra 

i quattro più’ importanti protagonisti della vita politico-parlamentare in Italia.
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In generale si può’ notare come, per quanto riguarda la capacita’ di influenzare il 
flusso di presentazione di progetti di legge di iniziativa governativa, la DC e il PSI



nelle due ultime fasi politiche evidenzino situazioni simmetriche 5. Infatti, da un 
lato risulta che la composita ed articolata attivila’ dei gruppi parlamentari della 

DC non pare in grado di influire direttamente sulle decisioni dei vari governi 

(di coalizione) nella produzione di progetti di legge destinati ad interessare i 

pensionati. Il PSI, dall’ altro, registra significativi coefficienti di segno positivo 

con P omologa attività’ governativa. G. Non dissimili, d’ altra canto, sono le 
dinamiche che si possono osservare tra i flussi di competizione tra le tra coppie 

di antagonisti DC-PCI, DC-PSI e PCI-PSI.

b) I lavoratori dipendenti del settore privato

Per quanto riguarda questo centrale raggruppamento di policy-takers, l’ im­

patto della composizione partitica delle maggioranze di governo 7 risulta diffe­
renziato in funzione delle coppie di competitori di volta in volta considerate. D 
flusso delle iniziative legislatative dei governi appare infatti positivamente corre­
lato con il corrispondente flusso della DC in tutte e quattro le fasi politiche qui 

studiate. Questo significa • come messo in luce dalla Tab. 5.7 qui sotto - che, in 

generale, quei settori ” popolari” della DC si sono rivelati in grado di influenzare 

le decisioni delle compagini governative in direzione di una maggiore attenzione 

verso le rivendicazione pensionistiche della classe operaia tradizionale e delle 
altre categorìe assimilabili del terziario non* avanzato. '
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JPer il PCI non e' possibile soffermarsi compiutamente sull' andamento della sua astone 

competitiva, per 1’ impossibilita’ di calcolare i rispettivi coefficienti di correlazione.

°Sono i partiti ad inluenzare i governi e non viceversa.

7 Quest a variabile e’ caratterizzata nella situazione italiana da una relativa autoevidenza ed 

importanza euristica a causa della mancanza in Italia di alternanza
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Al contrario, il PCI non appare capace di influire direttamente sulla attività’ 

legisltativadei governo in questa specifica area della politica pensionistica, come 
ciliarmente indicato dalla presenza di segni negativi nella correlazione tra i ri­

spettivi flussi di iniziative legislative. Il PS1, per parte sua, evidenzia un pattern 

reattivo alla variazione della composizione partitica delle coalizioni di governo 

intermedio rispetto ai dtie estremi visti nel caso delle relazioni tra i governi, 
da un lato, e la DC e il PCI dall’ altro. Infatti, il terzo partito italiano nelle 

prime due fasi politico-istituzionali - quelle del centrismo e del centro-sinistra, 
rispettivamente - non si rivela capace di condizionare direttamente le scelte legi­

slative dei governi in carica. Al contrario, nell’ ultima delle quattro fasi - quella 

delle maggioranze petitapartilicite - il PSI appare in grado di influire sul flusso 

delle proposte di leggi governative indirizzate al raggruppamento dei lavoratori 
dipendenti de) settore privato. Tutto ciò’ indica chiaramente che la capacita’ 
del PSI di incidere direttamente "in positivo* sullq decisioni governative (in un 

quadro di maggioranze di coalizione) e’ legata essenzialmente al suo potere con­

trattuale cosi’ come alle sue strategie politico-elettorali. Concentrando infatti 

1’ analisi sulla fase delle maggioranze di pentapartito si può’ notare come 1’ ac­
cresciuta influenza all’ interno delle coalizioni e quindi - secondo i più’ classici 

meccanismi di "trasmissione degli impulsi" decisionali tipici delle situazioni di 

policy-making caratterizzate dalla predominanza del paradigma dei *party go- 

vemment” • all’ interno della compagine governativa di quest’ ultimo partito sia 
riconducibile anche allo spostamento verso il "centro" dello schieramente poli­
tico del baricentro della rappresentanza politica veicolata dal PSI (Pasquino, 

1983b). Questo riposizionamento, quindi, porta alla conseguente necessita’ di 

non lasciare eccessivamente sguarnito il suo fianco sinistro.

Sul piano, invece, dell’ impatto di questo fattore politico sulla competizione 

puramente interpartitica tra i tre protagonisti del sistema dei partiti italiano, 

si può’ sottolineare che, per quanto riguarda la coppia di competitori DC-PCI, 
questa presenta un andamento altalenante dal punto di vista del segno ed in­
tensità’ generalmente medio-basse. Va sottolineato ancora una volta che la 

competizione risulta di segno negativo in due casi politicamente agli antipodi: 

nel periodo del centrismo, da una parte, e nel periodo della solidarietà’ nazio­

nale, dall’ altra. Tutto ciò’ non può’ evidentemente non suggerire 1’ idea dell’ 
importanza che riveste in queste specifiche dinamiche l’ intreccio tra le strategie 

dei due partiti e la connessa serie di vincoli politici derivanti dalla diversa com­
posizione partitica delle coalizioni di governo. Su un altro piano, quello della 
competizione fra DC e PSI, si può’ osservare come la variazione nella composi­
zione delle coalizioni di maggioranza sembri capace di rendere ragione in misura 

certo non trascurabile della loro dinamica competitiva. Infatti, risulta che la 

competizione tende a raggiungere livelli particolarmente elevati durante la terza 
e la quarta fase politico-istituzionale. Ciò’ rivela il ruolo di cruciale importanza



svolto da due fattori politici ben distinti ma operanti in forma intrecciata: la 

reazione al rischio di perdita di rappresentanza nell’ area del lavoro dipendente 

(nel periodo della solidarietà’ nazionale), da un lato, e la connessa lotta per 

acquisire posizioni negoziali di fona all’ interno delle coalizioni di governo (nel 
periodo delie maggioranze pentapartitiche), dall’ altro.

c) I pubblici dipendenti

Per molti versi il pattern dell’ impatto della variabile "composizione partitica 

delle maggioranze di governo” sulla configurazione della dinamica interpartitica 

nel settore del lawmaking pensionistico riguardante i pubblici dipendenti si pre­

senta come simmetrico rispetto a quello appena descritto relativo ai lavoratori 
dipendenti del settore privato. Infatti si può’ agevolmente notare - come eviden­

ziato dalla Tab. 5.8 riprodotta qui sotto - 1’ esistenza di significative simmetrie, 
soprattutto nell’ andamento della dinamica competitiva tra i tre principali par­

titi italiani.
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Tra gli aspetti più’ interessanti che si possono ricavare da questa tabella, quello 
che merita maggiore attenzione riguarda 1’ elevata correlazione di segno nega­

tivo che si registra nel corso della fase della maggioranza di solidarietà’ nazionale 
(settima legislatura) tra il flusso delle proposte di legge concernenti questo rag­

gruppamento di destinatari presentate dai parlamentari della DC e 1’ omologo 

flusso di iniziative legislative governative. In effetti, e’ questo un evento singolare 

nella storia dei rapporti parlamentari fra questi due policy-makers. Nelle altre 

tre fasi politico-istituzionali si osserva chiaramente una correlazione di segno po­

sitivo anche se dall’ intensità’ variabile. E’ difficile non associare questa evidente



anomalia con il carattere altrettanto anomalo della composizione partitica della 
coalizione di maggioranza che caratterizza questa non lunga stagione della lotta 
politica nell’ Italia contemporanea. Si può* in sostanza affermare che, come già’ 

altrove nelle pagine precedenti e’ stato ripetutamente sottolineato, sebbene il 
PCI col suo ingresso nell’ area della maggioranza non riesca a spostare gli out- 

puts decisionali del governo a favore degli interessi (classe operaia tradizionale) 
che in esso trovano uno dei principali canali della loro rappresentanza politica, 

tuttavia riesce ad incidere sulla produzione decisionale del potere esecutivo ini­

bendo 1’ adozione di politiche pensionistiche di tipo particolaristico-clientelari, 
molto frequenti in questo settore. Quale logico riflesso di questa specifica confor­

mazione degli effetti della partecipazione del PCI alla maggioranza di governo 

si registra una parallela perdita di capacita’ di influire *in positivo” - come 
durante la fase dei governi di centro-sinistra - sul flusso delle iniziative legisla­

tive dei governi. E’, questo, il sintomo quanto mai evidente della situazione di 

stallo (se non proprio di paralisi) decisionale che si e’ venuta a creare in quella 
particolare situazione politica generale e nella connessa arena parlamentare.

Non dissimile, nella sostanza, e’ il quadro che emerge se si sposta 1’ attenzione 

dai rappòrti tra i partiti e i governi a quelli tra i partiti stessi. Da questa partico­

lare angolazione, il dato che colpisce maggiormente e’ quello relativo, tanto per 

limitarci all’ analisi dell* impatto dell’ ingresso del PCI nella maggioranza par­
lamentare, alla netta asimmetria dei meccanismi reattivi messi in atto da quest’ 

ultimo partito e dal PSI hei rispettivi rapporti competitivi con la DC, vista come 

oggettivo centro di gravitazione delle àlleanze^politiche. Infatti, se nello stesso 

periodo (lo si e’ più’ sopra segnalato commentando la Tab. (TC14/4)) i segni 

della competizione intorno alle scelte di politica pensionistica per i lavoratori di­
pendenti di settore privato tra le coppie di antagonisti DC-PCI e DC-PSI erano 
rispettivamente, nell’ ordine, negativi e positivi, ora la situazione si presenta 

come esattamente capovolta. Tutto ciò’ implica evidentemente la presenza di 

strategie di costruzione del consenso da parte di questi lawmakers che compor­

tano una diversa allocazione della ”sensibilita’-attenzione” nella rappresentanza 

parlamentare delle principali componenti della costellazione degli interessi, in 
funzione essenzialmente degli aggiustamenti (alla sinistra o alla destra del con­

solidato baricentro della rete di coalizioni di governo imperniato sulla DC) degli 

equilibri politico-parlamentari delle varie maggioranze. In altre parole, nella 

specifica situazione appena descritta 1’ elevata competizione legislativa tra DC 

e PCI intorno a questo settore della sfera degli interessi funzionali, non può’ 
essere compiutamente compresa se non si tiene ili considerazione il fatto che 
con tutta probabilità’ i due partiti, per motivi diametralmente opposti, hanno 

concentrato buona parte delle loro energie parlamentari sulle iniziative legisla­

tive verso questo raggruppamento di policy-takers. Il PCI, infatti, nel tentativo 

di erodere la posizione di predominio del suo tradizionale competitore in questa 
area della popolazione attiva ha perseguito una strategia di azione parlamen­
tare conseguente che, sul versante opposto, ha indotto la DC ad attivare delle 

contro-strategie di difesa. Tutto ciò’ si e’ evidentemente riflesso nella dinamica



del flusso di presentazione delle proposte di legge riguardanti i molteplici aspetti 
della politica pensionistica connessi con il variegato mondo del pubblico impiego.

Anche nel pattern della competizione tra DC e PSI si osservano chiari segni 

di questo processo di riaggiustamento dei baricentri delle attività’ parlamentari 
e legislative. Il segno negativo che in questa fase, dominata politicamente dalla 

formazione di una maggioranza di solidarietà’ nazionale, contraddistingue la 

correlazione tra lo specifico volume di iniziative legislative dei due antagonisti- 
alleati rivela uno spostamento 'verso sinistra” dell’ asse dell’ azione politica del 

PSI, quale reazione "naturale” all’ oggettivo avvicinamento verso il "centro" del 

PCI. Questo radicale rovesciamento della dislocazione "spaziale" del tradizio­

nale schieramento politico nel sistema partitico italiano (Abrams, 1980) rendeva 

necessario dei riaggiustamenti tattici nei posizionamenti dei policy-makers. In­

fatti, la nuova situazione comportava per la DC il rischio di esporsi agli attacchi 

dei partiti di centro e di estrema destra e per il PCI quello di prestare il fianco 

agli " attacchi" provenienti dalla sua sinistra (partiti "extra-parlamentari"). Pa­
rallelamente essa offriva al PSI la concreta possibilità’ di difendersi dal processo 

di progressiva "perdita di centro” legata alla prospettiva di un consolidamento 

e sviluppo dell’ alleanza DC-PCI esclusivamente attraverso un suo spostamento 

su posizioni politiche che lo collocassero alla sinistra del suo antagonista nel­

l’area della sinistra storica 8 . La conseguente redistribuzione della struttura 
delle priorità’ nell’ agenda politico-parlamentare del PSI in questa fase della vita 

politico-istituzionale italiana, si traduce cosi’ • come'suggerito dalla precedente 

Tab. 5.8 • nell’ attivazione di una molto intensa competizione tra quest’ ultimo 

partito e la DC intorno afle iniziative legislative riguardanti i regimi pensionistici 

dei lavoratori dipendenti del settore privato, tradizionale punto di forza nello 

schieramento sociale da cui il PCI trae buona parte dei suoi consensi elettorali.

d) Lavoratori autonomi

L’ impatto sulla struttura della competizione interpartitica in questo parti­
colare settore del processo di produzione legislativa nell’area della politica pen­

sionistica della variabile "composizione partitica delle coalizioni di governo” si 
rivela ancora una volta come significativo. La Tab. 5.9 qui sotto, infatti, mostra 

chiaramente l’ importanza che es nella spiegazione dei fattori che sottendono le 

modificazione registrate dalla conformazione strutturale della dinamica della 
competizione legislativa tra i principali attori del sistema politico italiano.

aII Congresso di Torino del 1978 del PSI e' emblematico di tutto questo tentativo, connotato 

come fu per altro da non poche trovate tipicamente trasformiate
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Da essa si desume che la capacita’ della DC di influire sulle decisioni parla­

mentari dei vari governi e’ in rapporto inversafnente proporzionale al "grado 

di controllo strategico” di questo stesso partito sulla attività’ del potere ese­
cutivo. In effetti, questa peculiarità’ dell’ azione parlamentare del partito di 

ispirazione cattolica si coglie in tutta la sua estensione quando si consideri il 

fatto che nelle prime due fasi della storia politica dell’ Italia repubblicana - fasi 

in cui la DC deteneva una posizione di saldo controllo sugli orientamenti delle 
politiche governative tanto da non dover ricorrere ai meccanismi di influenza 

tipici dei giochi politici nell’ arena parlamentare - la correlazione tra il volume 
delle iniziative legislative della DC e quello dei governi e’ di segno negativo. Al 

contrario, nelle due fasi successive, ed in particolare durante la fase della solida­

rietà’ nazionale, caratterizzate per molti aspetti da una progressiva diminuzione 

del grado di controllo strategico sull’ azione governativa la correlazione tra i due 
lawmakers assume segni positivi. Per quanto riguarda invece la coppia di compe­

titori governi-PCI, va sottolineato come in questo specifico settore della politica 

pensionistica essa tenda generalmente ad essere, da un punto di vista statistico, 

scarsamente significativa. Decisamente più’ articolata, per contro, si presenta 

la dinamica della capacita’ di inflenza legislativa del PSI sulla corrispondente 
azione della diverse compagini governative. Quest’ ultimo partilo, infatti, si 

rivela in grado di incidere "in positivo” sulle scelte di politica pensionistica ope­

rate dal potere esecutivo soprattutto nelle due ultime fasi politico-istituzionale 
che hanno contrassegnato la storia dell’ Italia dalla seconda meta’ degli anni 

Settanta in poi. Ciò’ induce a ritenere che il PSI trovi la possibilità’ di influire 

maggiormente sull’ attività* legislativa del governo quando quest’ ultimo si viene 
a trovare in due situazioni politiche generali molto diverse ma egualmente ca­
ratterizzate dalla formazione di maggioranze politicamente deboli ed instabili



(quali appunto quelle di solidarietà’ nazionale e di pentapartito). In esse, infatti, 

il potere di condizionamento del PSI - seppur veicolato attraverso canali non 

coincidenti - aumenta considerevolmente a causa dell’ accresciuta debolezza ed 
instabilita’ delle coalizioni a cui partecipa.

e) Le categorie residuali

Nelle pagine precedenti più’ di una volta si e’ sottolineata 1’ estrema etero­

geneità’ delle categorie residuali (extra-professionali) raccolte in quest’ ultimo 

raggruppamento. Qui, forse più’ che altrove, la contraddizione (irrisolta) tra 

propensione al particolarismo ed al clientelismo e la prospettiva di orientare 

e sviluppare il sistema pensionistico italiano oltre gli angusti orizzonti di un’ 

impostazione istituzionale-organuzativa generale improntata al principio dell’ 

assicurazione previdenziale a base professionale appare evidente. Lo studio dell’ 

impatto delia composizione partitica delle coalizione di maggioranza può’ quindi 

permettere di portare alla luce i meccanismi che, nell’ arena parlamentare, si 

sono attivati per plasmare il processo decisionale (parlamentare) cosi’ da im­

pedire 1’ affermazione anche in Italia di politiche pensionistiche di tipo tenden­

zialmente universalistico. La Tab. 5.10 qui sotto descrive 1’ andamento della 

competizione interpartitica al variare delle diverse maggioranze di governo nelle 

quàttro fasi politiche che scandiscono 1’ evoluzione della lotta politica in Italia.
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Per quanto concerne, in primo luogo, i flussi di influenza diretta dei princi­
pali partiti politici sulle decisioni di politica pensionistica dei diversi governi



in carica, merita di essere sottolineato come la DC si riveli in grado di influire 
"positivamente” sulla presentazione di progetti di legge governativi in modo si­

gnificativo solo durante la fase dei governi di centro-sinistra e in misura molto 

minore nel corso della fase delle maggioranze di pentapartito. Al contrario, 
nella fase del centrismo (in modo meno accentuato) ed in quella della solida­

rietà’ nazionale (in modo molto più’ accentuato) il partito di matrice cattolica 

non appare in condizione di influire direttamente sulla specifica attività’ legi­

slativa dei governi in questa circoscritta area della politica pensionistica. Se, 
per giunta, si considera che e’ precisamente nel corso della settima legislatura 

(solidarietà’ nazionale) che si osserva il massimo dell’ "ininfluenza” della DC 

emerge con evidenza 1’ elfetto "particolaristico-inibente” della presenza del PCI 

nella coalizione di maggioranza. Per contro, sul piano dell’ influenza di quest’ 

ultimo partito sulla produzione di progetti di legge governativi destinati alle 

categorie residuali si nota come, nella stessa fase politica, il PCI si riveli ca­
pace di condizionare direttamente 1’ attività’ legislativa dei governi all’ epoca 
in carica (com’ e’ dimostrato dall’ elevato coefficiente di correlazione di segno 

positivo tra i flussi di proposte di legge presentate dai due lawmakers). Va in 
ogni caso segnalato il fatto che il PCI si e’ mostrato capace, sia pure con minor 

successo, di riuscire ad influenzare le iniziative governative anche durante la fase 

dei governi di centro-sinistra ed in quella della maggioranza di pentapartito. Per 
quanto riguarda invece i rapporti tra-governi e PSI risulta, da questo partico­

lare punto di vista, che tale partito in ciascuna delle quattro fasi politiche qui 

individuate e’ sempre apparso in condizione di influire direttamente ”in posi­

tivo” con le proprie iniziative legislative su quelle corrispondenti del governo, 

raggiungendo il massimo della sua capacita’ di influenza durante la fase della 

solidarietà’ nazionale.
Passando ora ad analizzare la dinamica dell’ impatto del fattore "compo­

sizione partitica” sulla struttura della competizione interpartitica va rilevato 

che la coppia di antagonisti DC-PCI registra generalmente correlazioni di segno 

positivo tranne che nella fase della "Grosse Koalition”. Considerazioni sostan­

zialmente analoghe si possono fare per la coppia di competitori DC-PSI. Appare 
cosi’ chiara dunque come questo fattore politico si ripercuota sul pattern della 
competizione interpartitica soprattutto attraverso un "riallineamento” dell’ as­

segnazione delle priorità’ «ella allocazione delle diverse issues (pensionistiche) 

nell’ agenda politico-parlamentare di ciascun policy-makers. Accanto a queste 

considerazioni di carattere generale merita poi di essere sottolineato il fatto che 
i meccanismi appena descritti consentono, tra 1’ altro, di rilevare come la dina­

mica dei flussi di competizione interpartitica riflettano una struttura competi­

tiva sostanzialmente "monocentrica” intorno alla DC. L’ attrazione centripeta 

esercitata da quest’ ultimo partito, infatti, si manifesta generalmente in una 

tendenza verso valori decisamente più’ elevati e (statisticamente) più’ significa­

tivi dei coefficienti di correlazione delle coppie di competitori DC-PCI e DC-PSI 

che non in quella PCI-PSI.
In questo quarta sezione 1’ attenzione e stata dedicata prevalentemente all



analisi dell’ impatto della composizione partitica delle coalizioni di governo sulla 

dinamica della competizione interpartitica. Quest’ultima e’ stata misurata at­
traverso lo studio dei.coefficienti di correlazione tra i flussi di progetti di legge 

presentati dai più’ importanti lawmakers osservati sia nel loro volume comples­
sivo che secondo la griglia dei raggruppamenti di policy-takers individuati in 

questo lavoro. Ne e’ emerso un quadro generale caratterizzato dalla evidente 

rilevanza di questo fattore politico. Infatti, e’ stato possibile cogliere come esso 
influisca direttamente sulla struttura della competizione tra i principali policy- 

makers modificando 1’ ordine di priorità’ delle issues nell’ agenda politica in 

funzione essenzialmente degli interessi su cui di volta in volta si concentra lo 

scontro politico per la (ri)acquisizione del consenso. Se con questo approccio 

si riesce a valutare i meccanismi che si sviluppano - da questo specifico punto 

di vista - nella "black box" del processo decisionale parlamentare, tuttavia esso 

non consente di cogliere, all’ interno dell’ area tematica individuata dall’ inter­

sezione dei vettori causali legati da un lato alla "evaluative function” e dall’ 
.altro alla "reaction function" (Naert, 1985; Tompkins, 1975), il ruolo dei fattori 

esogeni socio-economici. E’ appunto questo il tema che sara’ al centro della 

sezione successiva.

5.5  S istem a p en sio n istico  e dinam ica socio-econom ica

Il fuoco dell’ analisi della ricerca di cui qui si presentano i risultati più’ significa­

tivi e’, come più’ volte ricordato, puntato sul funzionamento interno del processo 

decisionale a livello parlamentare visto come funzione sia dei rapporti di forza 

interni al sistema partitico, in particolare, che di quelli tra le diverse classi so­
ciali, in generale. Se questa e’ la direttrice principale lungo cui si e’ sviluppata 

la ricerca, può’ essere ugualmente utile completare il quadro analitico princi­

pale attraverso una veloce ricognizione delle interrelazioni che si sono venute a 

creare tra le variabili demografiche e finanziarie del sistema pensionistico ita­

liano e quel complesso di variabili che sbrigativamente si possono indicare come 

socio-economiche.

In questa breve sezione, pertanto, verranno illustrati e discussi alcuni risul­

tati riguardanti l’ intreccio tra questi due serie di variabili non tanto con lo scopo 

di stabilire dei rapporti di causazione quanto piuttosto di indicare delle possi­

bili linee di ricerca e di interpretazione verso cui orientare eventuali indagini ed 

energie. In quest' ottica, le considerazioni che saranno sviluppate deriveranno 
essenzialmente dall’ analisi delle correlazioni di ordine zero esistenti tra variabili 

previdenziali (numero di pensioni e movimenti finanziari) relative ai più’ impor­

tanti regimi pensionistici e le più’ significative • da un punto di vista politologico

• variabili socio-economiche (scioperi, sindacalizzazione, disoccupazione). Con 

un simile approccio sara’ possibile raccogliere utili indicazioni intorno all’ esi­
stenza di uh "politicai business cycle" nell’ andamento del sistema pensionistico



italiano. Vediamo ora più’ da vicino gli effetti del fattore elettorale su alcune 

pricipali interrelazioni tra le più’ signifacative variabili previdenziali e socio- 
economiche.

L’ andamento degli scioperi viene spesso usato per interpretare, assieme ad 
altri fattori socio-economici, gli outputs del sistema politico (Castles, 1982) Si 

evidentemente di una variabile non trascurabile nell’analisi della dinamica 

finanziaria ed organizzativa di un sistema pensionistico, qual e’ appunto quello 
italiano, largamente basato su regimi di derivazione professionale. Da questo 

specifico punto di vista, i dati della tab. 5.11 appaiono non privi di interesse.
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Infatti, essi mettono in risalto come vi sia una significativa correlazione tra 1’



andamento degli scioperi e la dinamica di due regimi pensionistici in partico­

lare: quello generale dei lavoratori dipendenti del settore privato, da un lato, 

e quello a gestione autonoma dei coltivatori diretti, mezzadri e coloni, dall’ al­

tro. Confrontando poi i valori relativi al periodo 1948-1983 considerato come 
un unicum con quelli dei perìodi preelettorali risulta in modo molto netto una 

generale accentuazione delle covariazioni tra la dinamica della confiittualita’ in­

dustriale e il parallelo andamento dei parametri principali di questa componente 

essenziale del sistema di sicurezza sociale in Italia. Per questi due regimi la cor­
relazione risulta abbastanza elevata solo sul versante "demografico” del numero 

di prestazioni erogate, mentre per quanto attiene agli aspetti più’ strettamente 

finanziari tale correlazione perde in significativita’ in periodi "non elettorali” 

per acquistarne invece in quelli preelettorali. Correlazioni altrettanto signifi­

cative riguardano poi anche i regimi degli artigiani, dei dipendenti del settore 

pubblico e quello delle "pensioni sociali”. Tutto questo suggerisce I’ esistenza 

di particolari meccanismi di reazione e di adattamento, sia a livello micro che 

a livello macro, da parte dei policy-makers di fronte ad un inasprimento della 
confiittualita’ sociale che comportano un maggior ricorso ad un uso ” politico” 

della concessione di prestazioni pensionistiche sotto forma di un’ estensione del 

numero dei beneficiari piuttosto che di un aumento del livello delle prestazioni 

stesse.
Spostando ora 1’ attenzione sul versante della sindacalizzazione, indicatore . 

questo certo non privo di significato nella interpretazione dell’ evoluzione dei 

rapporti di forza fra le principali classi sociali (Korpi, 1980, 1983) si può’ notare

• osservando i dati contenuti nella tabella 5.12 riprodotta qui sotto - come il 

complesso delle correlazioni tra questa variabile e quelle previdenziali sia quanto 
mai intricato.
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Legenda:

SPESTOTPENS = spesa totale per pensioni 

TOTPENS = numero totale generale di pensioni erogate 

1NPSPIL =  incidenza della spesa per pensioni dell’ INPS sui PIL 
RGSPESA = Regime Generale dei lavoratori dipendenti: spesa 

RGPENS = Regime Generale: numero delle pensioni erogate 

RGINV = Regime Generale: numero delle pensioni di invalidità’

RGSALDO = Regime Generale: saldo di gestione 

ARTPENS = Regime degli artigiani: numero di pensioni erogate 

ARTINV = Regime degli artigiani: numero delle pensioni di invalidità’ 

ARTSALDO = Regime degli artigiani: saldo di gestiione 

COMMPENS = Regime dei commercianti: numero di pensioni erogate 

COMMINV = Regime dei commercianti: numero delle pensioni di invalidità’ 
COMMSALDO = Regime dei commercianti: saldo di gesioue 

COLTPENS = Regime dei coltivatori diretti: numero di pensioni 

COLTINV = Regime dei coltivatori diretti: numero di pensioni di invalidità’ 

COLTSALDO = Regime dei coltivatori diretti: saldo di gestione 

PENSSOCSP = Pensioni sociali: spesa
PENSSOCNP = Pensioni sociali: numero di pensioni erogate

PENSTATSP = Pensioni statali: spesa
PENSTATNP = Pensioni statali: numero di pensioni erogate

Anche qui, d’ altra parte e’ possibile rilevare un evidente impatto del fattore 

elettorale sulla dinamica dei sistema pensionistico. Esso si manifesta principal­

mente attraverso un generalizzato incremento del livello di interrelazione tra 

questi due ordini di variabili. Risulta inoltre abbastanza agevole cogliere un 

dato di fondo sicuramente molto significativo e sintomatico, tra l’altro, dello 
stato della "unitarietà”’ dei rapporti tra le due più’ importanti confederazioni 

sindacali italiane, la CISL e la CGIL: la più’ stretta ita’ della prima rispetto alla 
seconda nell’ associazione tra la forza della prima e 1’ estensione quantitativa 

delle prestazioni pensionistiche. E poiché’ il sistema pensionistico italiano e’ 

stato caratterizzato in questo secondo dopo-guerra da un ininterrotto processo 

di estensione e di espansione, gli elevati e significativi valori delle correlazioni tra 

le variabili previdenziali e i tassi di sindacalizzazione generale e settoriali della 

CISL indicano verosimilmente 1’ esistenza di un intreccio positivo tra queste 
due dimensioni °. Il carattere strutturale di questo fenomeno appare in tutta 

la sua evidenza non solo visto in relazione al tasso generale di sindacalizzazione 

relativo della confederazione sindacale di matrice cattolica, ma anche se rappor­

tato agli omologhi valori riguardanti il settore industriale e quello della pubblica 

amministrazione.

°Emblematico e' in questa prospettava il caso della riforma dell'INPS del 1969 che ha 

attribuito non pochi poteri ai Comitati.



La tab. 5.12 infatti rivela, in definitiva, la presenza all’ interno del sistema 
decisionale di una consolidata forma di selettività’ - ancora più’ evidente in pe­

riodi preelettorali - il cui principio di funzionamento risulta essere, certo non 

sorprendentemente, quello della "prossimità”’ politico-ideologica del gruppo di 
pressione interessato al centro della struttura del decision-making. Questa confi­

gurazione selettiva appare quanto mai evidente se si confronta il complesso delle 

correlazioni tra le variabili previdenziali e il tasso generale (non disaggregato per 
confederazione sindacale) di sindacalizzazione, da un lato, e il corrispondente 

valore dei tassi di sindacalizzazione settoriali, relativi in particolare alla CISL. Si 
può’ allora notare che i primi sono scarsamente significativi mentre i secondi, al 

contrario, presentano valori e livelli di significativita’ certo non trascurabili. E’ 

possibile quindi concludere sottolineando come il grado di organizzazione (sin­
dacale) della classe operaia costituisca un fattore "spurio” di espansione e di 

estensione delle prestazioni pensionistiche in Italia. La non-liuearita’di questo 

fattore deriva essenzialmente dall’ effetto distorsivo che la presenza di cleavages 

politico-ideologici, che attraversano sia longitudinalmente che trasversalmente 

il movimento sindacale italiano, ha sulle strategie di azione dei diversi attori 

sindacali.

Prendendo ora in esame 1’ impatto che il tasso di disoccupazione ha avuto 

sulla dinamica interna del sistema pensionistico in Italia, va rilevato che i dati 

empirici confermano le convinzioni largamente diffuse intorno ad un uso tenden­

zialmente sistematico delie politiche pensionistiche quale ammortizzatore delle 

tensioni sociali generate dal mercato del lavoro in periodi di esuberanza dell’ 

offerta rispetto alla domanda. Tendenza questa che appare maggiormente iden­

tificabile in prossimità’ di elezioni politiche. Infatti, la tab. 5.13 qui sotto mette 

chiaramente in risalto questo connotato.
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* p <  ,0 1  * *  p  <  0 ,0 0 1  

Legenda:

PREEL. = Anni preelettorali 
ELETT. = anni elettorali

(per gli altri codici cfr. la Tab. 5.12).

Il tasso di disoccupazione risulta in effetti essere positivamente correlato - sia 

in perìodi non elettorali che in quelli preelettorali - con l’ espansione quantitativa 

delle prestazioni pensionistiche di tutti i principali regimi e, conseguentemente, 

in correlazione negativa con la dinamica finanziaria dei saldi degli stessi regimi.

Questa breve ed ancora evidentemente approssimativa ricognizione sul ter­

reno accidentato del ciclo politico-elettorale della dinamica del sistema pensio­
nistico italiano, ha permesso di rilevare - al di la’ delle possibili diverse inter­

pretazioni che possono essere formulate circa i nessi di causazione • 1’ esistenza 

sul piano empirico di stretti intrecci e correlazioni tra, da una parte, alcune 

importanti (da un punto di vista politologico) variabili socio-economiche e, dall' 

altra, una serie di variabili relative alla dinamica del sistema pensionistico. L’ 
impatto evidente del fattore elettorale su quest’ ultime non può’ certo non sug­

gerire 1’ idea, implicita in quel complesso di interrelazioni, di un ruolo cruciale 

svolto dalla dimensione della ”politics* della formazione delle polititche pubbli­

che. Discende, di qui, la necessita’ di assumere, esplicitamente la rilevanza dei 

fattori politici come determinanti non solo della dinamica interna al processo 

decisionale ma anche, sia pure non direttamente, dell’ andamento diacronico dei 
più’ significativi parametri del sistema pensionistico.

5.6  La ”reaction  fu n ction ” del sistem a p arti­
tico  alle variabili socio-econom iche

La dinamica della composizione partitica delle coalizioni di governo non può’ es­

sere concepita come assolutamente impermeabile all’ audamento di un complesso 

di alcune significative variabili socio-economiche. In questa sezione quindi 1’ ana­
lisi sara’ imperniata sullo studio dell’ impatto di queste variabili sul processo di 

decision-making nell’ area della politica pensionistica. Prima tuttavia di pas­
sare all’ esame diretto di tali dinamiche, e’ opportuno soffermarsi a considerare 

1’ andamento del processo di interazione di un limitato gruppo di macrovariabili 

quali: a) la politica economica; b) la forza relativa della classe operaia; c) la 

forza relativa della classe capitalista e d) il grado di attivismo parlamentare (in 

campo pensionistico) dei vari governi in carica. Da questa angolazione specifica, 

risulta - come messo in risalto dalla tabella 5.14 qui sotto - come il susseguirsi



delle quattro fasi politico-istituzionali individuate in questo capitolo non sia ri­
masto privo di conseguenze nel determinare le caratteristiche fondamentali della 
dinamica delle interrelazioni tra tali macrovariabili esogene rispetto alla sfera 

del processo di produzione legislativa in quell’ area della politica sociale al centro 
di questo lavoro.

T a li . 5 .14  - M a t r ic e  eli « o m 'la r . io u c  t r a  1* a t t iv ia m o  p a r la m e n ta r e  

il<*J g f w r i i o  <* . t in n i r  v a r ia b i l i  n o c io - p o lit ir ln *  

p e r  fatti p o l i t i r f t i t u s t i o n a l i

- f a s i r * Y > r a r : o L a s W ' c a M T  1
- r c i i t r ix im » -.29 -.<17 -.19 1
A T T I V I S M O r c ‘Utr<»«ÌU. -.10 -.12 + .04 1
« ì O V E P N n K o lid .n a r.. -.08 -.38 -.13 I
* |»<’U * a p a r t . -.114 + .99* -.17 I

* p < 0,01 

Legenda:

POLEC = Severità’ della politica monetaria (differenza tra tasso di sconto 

e tasso di inflazione) (Cfr. Appendice metodologica)
CLASS = Forza della classe operaia (Cfr. App. met.)
CAPIT = Forza della classe capitalistica (Cfr. App. met.)

Infatti, da essa si ricava come la variabile "composizione delle coalizioni 

di governo” assunta qui esplicitamente come variabile indipendente si riveli in 

grado di render ragione, certo solo in parte e come co-determinante assieme 

ovviamente ad altri fattori, delle variazioni che si osservano tra le correlazioni 

esistenti nelle quattro fasi tra le sopra individuate macrovariabili. In primo 

luogo, merita di essere attirata 1’ attenzione sul fatto che la relazione tra la 
macrovariabile "forza della classe operaia” e quella riguardante la "forza della 

classe capitalista” si presenta come estremamente elevata durante la fase della 

solidarietà’ nazionale mentre assume valori negativi solamente nel corso della 
fase delle maggioranze pentapartitiche. Tutto ciò’ significa che non si può’ esclu­
dere l’esistenza di un complesso di meccanismi adattivo-reattivi da parte delle 

organizzazioni sindacali e di categoria degli imprenditori che si adeguano - nella 

individuazione e nella definizione delle strategie da perseguire - alle mutate con­
dizioni generali del quadro politico caratterizzante quella delicata fase politico­
istituzionale. Sul piano, invece, delle interrelazioni tra ” attivismo parlamentare” 
dei diversi governi succedutisi alla guida dell’ esecutivo e le altre tre macrova­

riabili si deve sottolineare come siano soprattutto la "politica economica”, da 

una parte, e la "forza della classe operaia”, dall’ altra, che si rivelano associate 

alle maggiori variazioni "infra-fasiche”. Risulta, infatti, che in un quadro gene­

rale dominato dalla costanza di correlazioni di segno negativo con solitamente 
intensità’ alquanto bassa, tra l’attivismo dei governi in campo pensionistico e



la politica economica dagli stessi perseguita si registra nel corso della fase delle 

maggioranze di solidarietà’ nazionale un sensibile incremento di intensità’ della 

associazione tra queste due variabili. L’ipotesi che al riguardo si può’ avanzare 

e’ che la formazione di una "Grosse Koalition” in quel periodo ha prodotto l’at­

tivazione di meccanismi di reazione da parte governativa che hanno reso ancora 

più’ evidente la propensione dei diversi dicasteri in carica a tenere tendenzial­
mente separate le decisioni di politica sociale da quelle di politica economica 

sia in termini di "compatibilita’” (non necessariamente unilaterale della prima 

rispetto alla seconda) che di armonizzazione. Nella specificità’ della situazione 

venutasi a creare in questa terza fase della storia politica dell'Italia contempo­

ranea, la correlazione altamente negativa tra le due variabili in questione va 

interpretata, in prima approssimazione nel senso di una dinamica del processo 

decisionale parlamentare in cui - come evidenziato nei precedenti capitoli - il 

governo riduce considerevolmente il flusso delle proprie iniziative legislative pur 

in presenza di una politica economico-monetaria sostanzialmente espansiva.

Sul versante delle interrelazioni tra 1’ attivismo dei governi e la forza della 

classe operaia il dato che colpisce maggiormente riguarda senza dubbio la quarta 

ed ultima fase politico-istitnzionale. Durante questo periodo caratterizzata dalla 

fomjazione di coalizioni di maggioranza pentapartitiche si osserva una nettis­

sima inversione di tendenza rispetto alle precedenti fasi. Infatti, a differenza 

di queste ultime, nel corso della ottava legislatura (1979-1983) si registra una 

elevatissima correlatone di segno positivo. Questo, evidentemente, autorizza a 

ritenere che la diminuita capacita’ di pressione (verificare con regressione) delle 

organizzazioni del movimento operaio - in un periodo di acutizzazione delle 

divisioni sindacali e politiche • si traduce principalmente in una contrazione 

dell’attivismo parlamentare del governo.

5 .7  Som m ario

In questo capitolo l ’analisi si e’ incentrata sulla dinamica dell’azione parlamen­

tare dei più’ importanti policy-makers italiani. Questa variabile e’ qui stata 

assunta come dipendente sia dalla composizione della maggioranza che dalla 

più’ generale dinamica socioeconomica. Dopo aver visto come da un punto di 

vista quantitativo il ruolo di proposizione legislativa del potere esecutivo sia an­

dato progressivamente decrescendo, e’ apparso che la formazione della politica 
pensionistica ha seguito una parabola i cui caposaldi sono segnati in maniera 

sufficientemente netta dalla successione delle principali fasi politiche (centrismo, 

centro-sinistra, solidarietà’ nazionale e pentapartito). Non sorprendentemente e’ 

poi emerso come questa dinamica sia in grado di incidere anche sull’andamento 

della competizione interpartitica tra i maggiori antagonosti presenti nell’arena 
parlamentare. Anche la dinamica socio-economica e’ risultata, attraverso il mec­

canismo della reaction function degli attori politici, in grado di influire sul gioco



parlamentare della produxione di proposte di legge.

In definitiva, e’ stato possibile osservare l’importanza di fattori, quali la 
composizione della maggioranza - un fattore, questo, che nella specifica realta’ 

italiana risulta tuttavia meno marcato che non in quei sistemi politici in cui si 
assiste ad una certa alternanza tra coalizioni alla guida del governo - e la mo­

dificazione dello scenario socio-economico che concorre a formare la domanda 
proveniente dalla costellazione degli interessi nella determinazione delle strate­

gie di azione dei molti attori che costituiscono l’arena parlamentare.





C apitolo 6

COMPETIZIONE 
INTERPARTITICA, 
CICLO ELETTORALE E 
POLICY-MAKING

In questo sesto capitolo, l’analisi si incentra sull’im atto di due diversi ordini di 
fattori politici sul processo di policy-making pensionistico: la competizione in­

terpartitica, da un lato, e il "ciclo elettorale”, dall’altro. L’obiettivo e’ qui quello 

di dare una risposta all’interrogativo se esista o meno un legame tra l’azione dei 

vari decision-makers nell’arena parlamentare e il fattore elettorale. In questa 

prospettiva, in una prima sezione si prenderà’ in esame il complicato intreccio 
della fenomenologia a cui da’ origine la competizione interpartitica all’interno 
del processo di produzione legislativa; nella sezione successiva, l’analisi viene 

focalizzata sul rapporto tra competizione interpartitica e rappresentanza degli 

interessi; infine, nella terza ed ultima sezione, la discussione si sposta sul ter­

reno delF(eventuale) "ciclo elettorale" in questa area delle politiche pubbliche 

italiane.
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6.1  R ap p resen tan za parlam entare e co m p eti­
zione in terp artitica

*

Quale ruolo hanno nella formazione dell’agenda parlamentare e nella sua 

articolazione in materia pensionistica i partiti? Qual e’ l’impatto che questi 

attori politici hanno sull’output legislativo? Quali effetti produce 1’ elevata 

frammentazione e polarizzazione del sistema dei partiti italiano sul complesso 

della attività’ di produzione di proposte di legge riguardanti la politica pensio 

nistica in Italia? Cercare di cogliere la dinamica di tutti questi fattori conduce 

necessariamente a focalizzare l’attenzione su una variabile cruciale in questo 

contesto particolare: la competizione interpartitica (Robertson, 1976; Budge et 

al., 1976; Budge e Farlie, 1977).

Proprio per la centralità’ di questa variabile in questa sezione essa verrà’ 

studiata da vicino attraverso 1’ analisi delle interrelationi esistenti tra il flusso 

delle proposte di legge dei diversi partiti in campo pensionistico. In partico­

lare, tale analisi verterà’ rispettivamente: (a) sull’ "attivismo” dei diversi attori 

parlamentari; (b) snl grado di "vischiosità’” delle loro iniziative parlamentari 

in relazione alla costellazione dei gruppi di interesse; e (c) sulla capacita’ di in­

fluire sulla dinamica di estrinsecazione della competizione interpartitica di .una 

variabile "intrinseca* quale quella rappresentata .dall’ "importanza demografica" 
delle categorie socio-professionali interessate dalle propóste di legge relative al 

sistema pensionistico italiano. Può’ essere utile a questo punto ricordare come, 
dal punto di vista metodologico, tutti gli aspetti appena ricordati saranno esa­

minati e discussi principalmente mediante matrici di correlazione.

6.1.1 Competizione e attivismo parlamentare

In questo paragrafo verranno analizzati e discussi alcuni risultati della ricerca 

che consentiranno di constatare (se mai ce ne fosse bisogno) come in generale i 

diversi attori parlamentari • partiti e governi - siano piuttosto attenti all’ attivi­

tà’ dei concorrenti e conseguentemente pronti a reagire a tutte le loro iniziative 

considerate "pericolose". Anche in materia pensionistica questo assioma fonda­
mentale dei sistemi partitici competitivi risulta empiricamente fondato.

Come messo in luce dai dati contenuti nella tab. 6.1 appare evidente la 
presenza tra i quattro principali protagonisti della vita parlamentare italiana 

(governi, DC, PCI e PSI) di flussi differenziati di competizione "interpartitica". 

Risulta infatti agevole constatare come - nell’ intero periodo qui studiato, 1948- 
1983 osservato sincronicamente - si sia prodotta una situazione caratterizzata 

sostanzialmente da tre ben distinti fenomeni. Il primo riguarda 1’ assenza di 
una diretta competizione tra i vari governi in carica e i quattro principali partiti



politici presenti in parlamento. Il secondo invece rivela I’ esistenza di un’ intensa 

dinamica competitiva tra DC, PSI e MSI. Il terzo infine indica la presenza di 
un alquanto modesto flusso competitivo tra le iniziative parlamentari del PCI 

in materia pensionistica e le omologhe iniziative degli altri attori politici.
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Tale situazione complessiva risulta ampiamente evidenziata dai segni e dalle 
intensità’ dei coefficienti di correlazione riportati nella Tab. 6.1. Si registrano 

infatti coefficienti piuttosto elevati e statisticamente molto significativi tra il 

volume delle proposte di legge di DC e PSI ( r= 0,84 ), di DC e MSI ( r = 0,82 

) e di PSI e MSI ( r = 0,87 ). Al contrario quelli tra il PCI e gli altri soggetti 

parlamentari risultano piuttosto bassi e scarsamente significativi.
Ben diversa si presenta invece la situazione se l’ottica non e’ più’ sincronica 

ma diacronica. Qui, la nuda dimensione quantitativa della produzione di pro­
poste di legge relative al sistema pensionistico, finisce - proprio in virtù’ della 

significativita’ delle variazioni prodotte dalle diverse scansioni temporali - per 

acquisire un maggior spessore euristico. Questa maggiore "pregnanza” deriva 
più’ specificamente dalla possibilità’ che l’analisi diacronica permette di cogliere 

l’impatto che il susseguirsi di diverse "stagioni politiche" ha sull’innescarsi di 

processi di competizione interpartitica.



Questa particolarita’ e’ ben messa in risalto dalla stessa Tab. 6.1. 1 coef­
ficienti di correlazione in essa contenuti rivelano infatti significative variazioni 

rispetto alla struttura di lungo periodo della competizione tra i vari attori della 

vita parlamentare italiana. Risulta cosi’ evidente come 1’ impegno che partiti 
e governi hanno profuso, legislatura dopo legislatura, nella elaborazione di pro­

poste di legge riguardanti il sistema pensionistico, riflette chiaramente 1’ effetto 

che il mutare dei rapporti di forza politico-sociali, prima, e parlamentari, poi, 

ha sulla dinamica competitiva e sulla collegata produzione parlamentare. Vi­

sta in questa prospettiva di breve-medio periodo - legislatura per legislatura - la 

struttura dei flussi di competizione interpartitica appare in effetti estremamente 

diversa rispetto a quella che e’ dato registrare osservando come un "unicum" il 

periodo 1948-1983. Il primo dato che merita di essere posto in rilievo e’ rap­

presentato dal ribaltamento della "gerarchia" della competizione. Se infatti nei 

primi treiitacinque anni della storia dell’ Italia repubblicana era sostanzialmente 

nella coppia DC-PSI che si manifestava il più’ intenso confronto competitivo, 

considerando invece singolarmente le otto legislature succedutesi in quello stesso 

arco di tempo si rileva come la maggior competizione parlamentare ( perlomeno 

da un’ indifferenziata ottica "quantitativa" ) sia quella tra DC e PCI (r medio = 

0.69, contro un corrispondente valore di 0,50 tra DC e PSI). Vale inoltre la pena 

di segnalare come tra DC e PCI la competizione più’ intensa si e’ registrata nel 
corso della quinta legislatura mentre tra DC e PSI durante l’ ottava, segnalando 

una variazione nei relativi rapporti di forza.

In questo paragrafo 1’ accento e’ stato principalmente posto sulla quantità’* 

delle proposte di legge concernenti il sistema pensionistico italiano elaborate e 

presentate dai protagonisti della vita politico-parlamentare. Un tale approccio 

tuttavia non può’ che rappresentare il necessario punto di partenza per un’ ana­
lisi dettagliata dell’ impatto che il complesso dei fattori politici ha avuto sulle 

scelte ( o non-scelte ) di politica pensionistica. Infatti, se si vuole riuscire a 

penetrare dentro i meccanismi di condizionamento di questi fattori e’ assoluta- 

mente necessario completare l’analisi "quantitativa" con una analisi di natura 

"qualitativa". Ciò’ significa che accanto al puro dato numerico diventa indi­

spensabile prendere in esame la mappa dei gruppi di interesse interessati dalle 

varie proposte di legge. E’ precisamente questo il tema del prossimo paragrafo.

6.1.2 Gruppi di interesse e competizione parlamentare

L’ attività’ parlamentare dei diversi policy makers non nasce casualmente ne’ 
tantomeno si svolge nel vuoto asettico di un qualche laboratorio ma in un ininter­

rotto flusso bidirezionale di "domande" e di "risposte", di azioni e di retroazioni. 
Questa elementare asserzione non può’ ovviamente che essere valida anche per 
la politica pensionistica. Ecco perche’ solo esplorando 1’ intricato mondo dei 

rapporti fra partiti e gruppi di interesse può’ diventare possibile comprendere



come, in un sistema politico di tipo democratico-rappresentativo, le politiche 
redistributive vengono elaborate e decise. Ricordo che in quest’ analisi la co­

stellazione dei gruppi di interesse e’ stata suddivisa in sette raggruppamenti 
principali  ̂ a loro volta ulteriormente articolati al loro interno. Esaminiamoli 
ora uno per uno sia pure in forma schematica.

a) La generalità’ della popolazione. La competizione interpartitica riscon­
trabile tra i progetti di legge presentati da partiti e governi e riguardanti questo 

"gruppo” sui generis risulta generalmente non molto significativa, sia in termini 
medi che per ciascuna delle otto legislature considerate.

b) I pensionati. Per questo secondo e altrettanto composito gruppo di in­

tercesse il dato che senza dubbio merita maggiore attenzione riguarda 1’ elevata 

correlazione esistente tra il numero complessivo dei rispettivi progetti di legge 

presentati dai vari governi in carica e dal PCI ( r = 0,77 con p ( 0,001 ). Gli 
altri valori dei coefficienti relativi alle altre coppie di competizione sono invece 
del tutto privi di significativita’ (v. la Tab. A7 in appendice).

c) I lavoratori dipendenti del settore privato. La produzione di proposte di 

legge concernenti i regimi pensionistici di questo importante settore della forza- 

lavoro rivela per il periodo 1948-1983, osservato come un tutt’ uno, 1’ assenza 

di particolarmente significativi processi di competizione interpartitica. Tutta­

via se si sposta il fuo'co dell’ analisi sulle singole legislature si costata come nel 
corso della quinta e della settima legislatura - politicamente molto importanti 

per i motivi già’ ricordati - intensi flussi di competizione-parlamentare rispetti­

vamente tra DC e PCI ( r = 0,89 ), DC e PSI ( r = 0,87 ) e PCI e PSI ( r = 

0,96 ) nella quinta, da un lato, e tra DC e PSI ( r = 0,98 ) nella settima, dall’ 

altro (v. la Tab. A8 in appendice).

d) I dipendenti del settore pubblico. Nelle otto legislature qui studiate la 
struttura di lungo periodo della competizione parlamentare tra i diversi law- 

makers rivela una significativa correlazione tra le iniziative legislative della DC 
e quelle del PSI ( r = 0,64 con p < 0,001 ). Da un punto di vista diacronico 

risulta sostanzialmente confermato questo dato di fondo anche se appare come 

i tre principali partiti politici italiani abbiano con tutta probabilità’ assunto 
posizioni politiche tali da indurre comportamenti parlamentari tendenzialmente 

simmetrici. Infatti, partendo dalla quinta legislatura, la competizione tra i tre 

maggiori partiti italiani si fa più’ intensa e tutti e tre si mostrano pronti a 

rispondere alle iniziative legislative dei partiti concorrenti con iniziative dello 

stesso segno. Nel corso delle tre successive legislature tuttavia il "pattern” della 
competizione tra questi tre policy makers evolve differenziandosi. Da una so­
stanziale omogeneità’ di comportamenti parlamentari si passa, in particolare 

nella settima e nell’ ottava legislatura, a processi competitivi caratterizzati da 

simmetricita’. Tutto ciò’ si traduce, per la settima legislatura, in un’ ancora 

piuttosto elevata competizione tra DC e PCI ( r= 0,86 ) a fronte di un’ inver­

*Essi comprendono rispettivamente la generalità1 della popolazione, i pensionati, i lavoratori 
dipendenti del settore privato, i lavoratori del settore pubblico, i lavoratori autonomi, i 

professionisti, e le "categorie residuali"



sione di segno ( da positivo a negativo ) tra il grado di interdipendenza delle 

iniziative legislative delle coppie antagoniste DC-PSI ( r = -0,39 ) e PCI-PSI ( 

r = -0,80 ).

Nell’ ottava legislatura invece si assiste ad una considerevole diminuzione 
dell’ intensità’ della competizione parlamentare relativa ai regimi pensionistici 

dei dipendenti pubblici della coppia DC-PCI ( r = 0,18 ) mentre la competizione 
tra i due "alleati* di governo DC e PSI raggiunge il suo acme ( r = 0,95 ) in 

presenza di una modesta ripresa di competizione tra PCI e PSI ( r = 0,38 ) (v. 

la Tab. A9 in appendice).

e) I lavoratori autonomi. La struttura di lungo periodo della competizione 
parlamentare relativa a questo settore di popolazione non presenta punti di 

elevata "rincorsa" tra le specifiche iniziative legislative dei diversi lawmakers. 

Infatti, nell’ intero arco di tempo qui considerato la competizione più’ intensa 

si registra tra DC e MSI (r= 0,45) e tra PCI e PSI (r =  0,41). Da un punto 

di vista diacronico, d’ altra parte, e’ soprattutto tra il PSI, da un lato, e la 
DC e i vari governi in carica, dall’ altro, che si registra la maggiore dinamica 

competitiva. E’ infatti durante la settima legislatura che si ha la più’ elevata 

competizione in assoluto proprio tra PSI e i governi (r — 1,00 ). Nella stessa 
legislatura anche la competizione tra DC e PSI raggiunge il suo livello massimo 

( r =  0,91 ). Per quanto riguarda poi la coppia antagonista DC-PCI merita di 

essere sottolineato come sia in particolare nel corso deila sesta legislatura che 

si registra la massima intensità’ di competizione parlamentare -(r= 0,85). Sul 

versante invece delle connessioni tra le iniziative legislative del PCI e quelle dèi 

PSI generalmente si e’ avuta una competizione non molto significativa tranne 

che durante la terza legislatura ( r = 0,84 ) (v. la Tab. AIO in appendice).

f) I liberi professionisti. Le iniziative legislative dei diversi policy makers 

relative ai regimi pensionistici dei liberi professionisti sono caratterizzate da un 

punto di vista sincronico da un netto prevalere della dinamica competitiva tra il 

PSI e la DC ( r = 0,57 ). Tale dato di fatto non muta sostanzialmente anche nel 

corso delle prime otto legislature repubblicane g) Le categorie residuali. Questo

quanto mai composito ed eterogeneo raggruppamento di gruppi di interesse e 

di pressione e’ stato oggetto di una consistente mole di iniziative legislative. Ed 

e’ forse proprio in questa estrema frammentarìeta’ che può’ essere ricercata la 

ragione dell’ importanza dell’ attività’ legislativa del MSI. Questo partito infatti 
registra nel lungo periodo delle significative correlazioni con le corrispondenti 

della DC e del PSI ( rispettivamente r= 0,65 e 0,61 ). Osservando invece il 

periodo 1948-1983 legislatura per legislatura si nota una certa instabilita’ nel 

tempo del "pattern" della dinamica competitiva in cui a periodi di intensa com­

petizione ne seguono altri di segno opposto. Questa caratteristica la si ritrova 

sostanzialmente in tutte le coppie di antagonisti parlamentari formate dai prin­

cipali lawmakers (v. la Tab. A ll in appendice).

In questo secondo paragrafo e’ stata descrìtta la struttura tanto sincro­

nica quanto diacronica della dinamica competitiva tra i protagonisti della vita



politico-parlamentare italiana in quel particolare settore delle politiche redistri- - 

butive rappresentato dalla politica pensionistica. Con una tale ricognizione su 
uno dei più’ cruciali aspetti degli "interna corporis” del processo decisionale 

delle democrazie di tipo parlamentare e’ stato possibile coglierne 1* intrinseca 
complessità’. Per completare questo approccio * filologico” si rende tuttavia op­

portuno estentere 1’ analisi della capacita’ di "attrazione/incidenza” dei vari 
settori della mappa degli interessi sul ”pension lawmaking” e sulla connessa 

"pension politics” ad una delle dimensioni politicamente costitutive della loro 
potenzialita’ di pressione sui policy makers: il peso demografico. Sara’ appunto 

questo 1’ ambito tematico sviluppato nel paragrafo che segue.

6.1.3 Importanza demografica e ” pension politics”

In un possibile elenco dei tanti fattori che condizionano il potenziale di pressione 

dei diversi gruppi di interesse senza dubbio dovrebbe esservi inclusa anche la loro 

importanza demografica. Tale fattore presenta rispetto agli altri il vantaggio di 

una maggiore "visibilità’” e conseguentemente di una più’ agevole misurabilita’. 
E’ proprio in considerazione di queste caratteristiche che in questo paragrafo 

verrà’ studiato il pattern della competizione parlamentare tra i principali law- 

makers attraverso il filtro di questa specifica dimensione della costellazione dei 

gruppi di interesse. L’ utilità’ di prendere in esame questa variabile risulta evi­
dente se si considera che essa consente di arrivare a comprendere il "grado di 

eterogeneità’” (Kirchheimer, 1966) della struttura della rappresentanza politica 

dei diversi policy makers.
Da questo particolare punto di osservazione, la ricerca ha messo in luce come 

tra i principali protagonisti dell’ attività’ parlamentare in Italia si sia prodotta 

nell’ arco di tempo 1948-1983 qui studiato una accentuata differenziazione di 
comportamenti (e di strategie) competitive. Tale differenziazione vede porsi su 

versanti opposti le coppie antagoniste DC-PSI, da un lato, e PCI-DC, dall’ al­
tro con quella PCI-PSI in una posizione che si potrebbe considerare intermedia. 

Come infatti mostra la tabella 6.2, la competizione parlamentare risulta più’ 

elevata per la coppia DC-PSI quando la produzione di proposte di legge con­
cerne i regimi pensionistici di categorie socio-professionali con un relativamente 

modesto peso demografico.
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Esattamente simmetrica si presenta invece la situazione sul versante dei rap­

porti tra DC e PCI. Sulla stessa falsariga si situa poi, anche se con intensità’ 

decisamente meno significative, la configurazione di lungo periodo della com­
petizione parlamentare tra PCI e PSI visti sotto 1’ angolazione dell’ impatto 

della dimensione demografica sul policy making. Assolutamente non rilevante 

appare infine il ruolo di quest’ ultimo fattore sulla dinamica competitiva tra i 

tre maggiori partiti politici italiani e i vari governi che si sono succeduti alla 

guida dell’ esecutivo.
Tutto ciò’ permette di rilevare come nella sostanza tanto la DC quanto il 

PSI mostrino tendenzialmente una più’ pronunciata "ricettività’” verso le "do­

mande” provenienti da gruppi di pressione (bene organizzati) di non molto ele­

vata importanza demografica mentre il PCI sembra più’ incline a rappresentare 

politicamente interessi espressi da settori di popolazione da questo specifico 

punto di vista più’ consistenti.

6 .2  E lezioni, p a rtiti e dinam ica del p rocesso de* 
cisionale

In Italia, tanto nel dibattito politico che in questi anni accompagna periodi­
camente 1’ annuncio da parte del governo dell’ imminente varo della sempre 

rinviata riforma del sistema pensionistico quanto nelle convinzioni diffuse nell’ 

opinione pubblica, questa componente centrale delle politiche sociali e’ additata 
come quella che più’ di altre e’ esposta ad un uso clientelare e manifestamente 
elettoralistico specialmente, ma non esclusivamente, da parte dei partiti di go­

verno. Per un osservatore anche distratto della realta’ italiana non e’ impresa



proibitiva rendersi conto che queste considerazioni presentano un qualche fon­
damento di verità’. In questa sezione quindi non ci si propone certo di svelare 

una qualsiasi recondita ed inesplorata fenomenologia, quanto piuttosto molto 

più’ semplicemente di effettuare una puntuale ed attenta ricognizione dei mec­
canismi e delie modalità’ attraverso cui ha concretamente luogo questo intreccio 

tra uso "elettoralistico” della politica pensionistica da parte dei più’ importanti
* lawmakers” e il sottofondo di strategie politiche dei diversi partiti, da un lato, 

e l’ intricato complesso di domande provenienti dalla costellazione degli interessi 
funzionali, dall’ altro.

In quest’ ottica, nella presente sezione 1’ attenzione sara’ focalizzata in par­
ticolare, continuando e sviluppando 1’ approccio qui largamente utilizzato e 

imperniato sullo studio del processo di produzione legislativa, sull’ analisi della 

produzione di proposte di legge relative al sistema pensionistico sia negli anni 
preelettorali che in quelli elettorali (elezioni politiche). Tentando di deliueare il 

profilo di questi complessi meccanismi di interazioni, reazioni e adattamenti del 
sistema partitico all’ avvicinarsi e al verificarsi di scadenze elettorali importanti 

quali appunto le elezioni politiche generali, nelle pagine che seguono verrano 

esaminati i seguenti aspetti: a) esistenza o meno di un ciclo elettorale in questa 
specifica policy area; b) 1’ impatto sul sistema dei partiti; c) gli effetti delle 

strategie elettorali sulla rappresentanza degli interessi; d) le conseguenze sulla 
dinamica clientelare, e, infine, e) l’ impatto delle variabili socio-economiche "am­

bientali” sulla morfologia della attività’ parlamentare negli anni (pre)eléttorali.

0.2.1 C ’ e’ un ciclo elettorale nel ”pension lawmaking” ?

*

La letteratura sul ciclo elettorale e’ quanto mai vasta ed articolata. In essa in­

fatti sia gli outputs del processo decisionale che le variabili "ecologiche" vengono 
ricondotte, come variabili dipendenti, al grado di prossimità’ temporale delle 
scadenze elettorali, assunte come variabili indipendenti. In questo paragrafo 

studieremo 1’ esistenza o meno di un ciclo elettorale nel "pension lawmaking 

concentrando 1’ attenzione in particolare sulle reazioni "comportamentali" che 
all’ interno dell’ attivila’ parlamentare dei principali partiti politici italiani si 
sono potute osservare negli anni preelettorali e nella frazioni di quelli elettorali.

I risultati della ricerca, di cui qui si presentano i "findings" più’ significativi, 

rivelano una situazione controversa e tutt’ altro che lineare da questo specifico 

punto di vista. Infatti, se da un lato e’ possibile cogliere chiari elementi a soste­
gno della tesi del ciclo elettorale, dall’ altro questi vengono in parte contraddetti

o perlomeno non confermati da altri. Ne e’ un esempio eloquente la tab. 6.3 

riprodotta qui sotto.
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Legeuda:

SEM2= secondo semestre dell’ anno che precede le elezioni.

TRIM4= quarto trimestre dell’ anno preelettorale.

SEM1= primo semestre dell’ anno elettorale.

TRIM l= primo trimestre dell’ anno elettorale.

I dati in essa contenuti indicano che, per quanto attiene alla produiione 

di proposte di legge riguardanti tutte le prestazioni di * income maintenance” 

tranne quelle di malattia, delle otto legislature qui studiate solo la meta’ pre­

sentano un andamento del processo di produzione legislativa che potrebbe far 
pensare ad un ciclo elettorale. Infatti e’ solamente nella prima, seconda, quinta 

e settima legislatura che la media mensile del numero delle proposte di legge 

introdotte nella frazione di anno elettorale a conclusione delle singole legislature 
risulta superiore alla corrispondente media dei rispettivi anni preelettorali.

II carattere controverso messo in luce da questi dati relativi al Busso non di­

saggregato delle proposte di legge rende difficile poter pronunciarsi nettamente 
su questo intricato tema, principalmente perche’ 1’ impatto della prossimità’ 

delle scadenze elettorali può’ manifestarsi con forme ed intensità’ differenziate 

in relazione ai diversi livelli del processo di decision-making parlamentare.L’ av­

vicinarsi di elezioni politiche (ma evidentemente non solo di quelle), infatti, può’ 
ripercuotersi non solo sul volume complessivo del flusso delle iniziative parla­

mentari ma anche sulla dinamica della competizione interpartitica tra i diversi



decision-makers presenti in Parlamento. Ecco allora che diventa utile poter stu­

diare 1 andamento della dinamica competitiva tra i vari partiti per scoprire 

come essi adattino le loro azioni parlamentari al fattore elettorali. Anche in 
questo caso si analizzeranno le iniziative legislative tanto dal punto di vista dell’
* attivismo” 2 quanto da quello "intensivo” dei policy-takers.

Dal primo punto di vista - quello dell’ "attivismo" - i risultati empirici ri­
velano una struttura della competizione interpartitica caratterizzata da una di­
versità’ di gradi e di intensità’ in funzione sia dei destinatari dei provvedimenti 

proposti che delle coppie di competitori di volta in volta identificabili. Infatti, se 

da un lato e’ possibile osservare come sostanzialmente 1’ avvicinarsi di scadenze 

elettorali non produca nessuna significativa modificazione della configurazione 

della competizione tra DC e PCI, dall’ altro si può’ rilevare invece un impatto 
non trascurabile sulla dinamica di altre coppie antagoniste. In effetti, per quanto 

riguarda i due principali partiti italiani, i dati evidenziati dalla ricerca indicano 
chiaramente - come messo in luce nella tab. 6.4 - una sostanziale irrilevanza di 
un possibile ciclo elettorale.
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Al contrario, la coppia di competitori DC-PSI appare sensibilmente reattiva 

all’ avvicinarsi di elezioni politiche, sia pure con intensità’ variabili in relazione 
alla collocazione nella costellazione degli interessi dei destinatari dei progetti 

di legge da essi presentati. Infatti, i dati contenuti nella sottostante tab. 6.5 
confermano in maniera difficilmente equivocabile la tendenziale esistenza di un 

ciclo elettorale tra questi due partiti.
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aGli indicatori utilizzati per misurare questa variabile sono ripettivamente: l'estensione; il 

volume (analissato in funzione di tre diverse dimensioni: il numero delle proposte di legge, il 
numero di categorie ed il numero di ragruppamenti di destinatari), il grado di interclassismo 

e •  della tendenza verso un modello di catch-all-party



nc = non calcolabile 

PREEL. = anni preelettorali 

ELETT. = anni elettorali

Questa maggiore reattività’ dei due partiti al fattore elettorale e’ rivelata 

dalla più’ stretta correlazione esistente tra le loro iniziative legislative sia dei 

coefficienti relativi agli anni elettorali che a quelli elettorali rispetto ai corri­

spondenti valori medi. Tuttavia, tale più’ elevata competitivita’ non si estende 

indifferenziatamente a tutti i raggruppamenti di policy-takers qui individuati, 

ma risulta concentrata prevalentemente su quelli del lavoro autonomo, delle 

libere professioni, dei pensionati e delle categorie residuali.
La coppia di competitori PCI-PSI, d’ altro canto, appare prevalentemente 

impermeabile agli effetti potenzialmente distorsivi del fattore elettorale, perlo­

meno in una forma diretta 3. Infatti, e’ soltanto per le proposte di legge riguar­

danti i regimi pensionistici dei lavoratori autonomi che si registra un sensibile 
e significativo incremento nel livello della competizione tra questi due partiti 

negli anni elettorali (si veda la tab. 6.6).
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6.2.2 Clientelismo e particolarismo

Già’ in precedenza abbiamo sottolineato come clientelismo e particolarismo si 

manifestino attraverso una molteplicità’ di fenomeni tra cui particolare rilevanza 

rivestono quelli legati alla dimensione/consistenza demografica dei diversi gruppi 

di policy-takers. Si comprende allora perche’, nell’iutento di cogliere le moda­

lità’ e i meccanismi di funziouamento del possibile ciclo elettorale nell’ area

3Cio’ lignifica che la correlasione tra )• proposte di legge presentate dai diversi partiti com­

petitori risulta elevata anche 'obliquamente’', vale a dire tra raggruppamenti diversi deila 

coetellasione degli interessi.



della produzione delle politiche sociali al centro della nostra analisi, acquista 
importanza focalizzare 1’ attenzione anche su questo significativo aspetto.

L’ esame dell’ andamento dell’” indice di importanza demografica” 4 in pros­

simità’ di elezioni politiche ci consente di realizzare una prima, significativa ap­

prossimazione alla comprensione dei patterns dei flussi di comportamenti reat­

tivi e adattivi dei diversi partiti politici presenti in parlamento. 1 valori di questo 

indice, rivelatore delia tendenziale propensione dei vari law-makers ad adottare 

più’ o meno esplicite strategie di rappresentanza politico-parlamentare impron­

tate a particolarismo e/o a clientelismo, rivelano - come evidenziato nella figura 

6.1 riprodotta qui sotto • una chiara inclinazione dei parlamentari appartenenti 

alla DC a presentare nella parte conclusiva delle singole legislature proposte 
di legge riguardanti categorie sociali dal peso demografico ridotto rispetto ai 

corrispondenti valori medi della legislatura.

Fig. 6.1 - "Peso demografico” dei progetti di legge pensionistici

<H3 a- il »-«3 OH* M-72 n-n 7»-d

UpiMan

4L ’ "indice di importanza demografica” dei progetti di legge pensionistici e' una misura sin­

tetica del grado di particolarismo della rappresentanza politica dei diversi lawmakers Esso 

« ’ operaxionalistato attribuendo alle singole proposte di legge un "peso" corrispondente 

alla classe demografica di appartenenta della categoria socio-professionale interessata dai 

provvedimenti proposti Per i dettagli si veda l'Appendice metodologica.



All’ interno di questa prevalente tendenza ad accentuare la propensione verso 

il particoalrismo da parte del partito di ispirazione cattolica, merita di essere 

segnalato come, per la sesta legislatura (1972-1976), si registri una situazione 

inversa rispetto a quelle precedenti e a quelle successive. Questo scostamento 
dalla linea di comportamento prima sottolineata suggerisce un’ ipotesi che qui 

non può’ che essere avanzata senza poter essere approfondita: cioè’, che tale 

significativa - sia pure temporanea • inversione di tendenza sia da mettere in 

relazione in quache modo con la consistente avanzata elettorale del PCI nelle 

elezioni amministrative del 1975 e con la vittoria dello schieramento progressista 

nel referendum sul divorzio del 1974.

Considerazioni sostanzialmente analoghe a quelle sviluppate per la DC, d’ 

altra parte, si possono applicare anche all’ attività’ legislativa dei diversi go­
verni in carica. In questo caso, tuttavia, 1’ eccezione e’ rappresentata dalla 

quarta legislatura, politicamente caratterizzata • coni’ e’ noto dalla formazione 

delle prime coalizioni di centro-sinistra. Meno limpide, per contro, si presen­
tano da questo particolare punto di vista le dinamiche parlamentari di PCI e 

PSI. Infatti, questi due importanti partiti non mostrano una netta prevalenza 

di orientamenti particolaristici nelle loro iniziative legislative in prossimità’ di 
scadenze elettorali.

Per rendere più’ articolata ]’ analisi delle reazioni dei partiti politici all’ av­
vicinarsi di elezioni generali, inoltre, e’ utile prendere in considerazione anche 

la dinamica della specifica competizione interpartitica vista nella prospettiva- 

demografica. In quest’ottica particolare, la ricerca ha messo in risalto come 

tra i due principali partiti politici italiani la prossimità’ di scadenze elettorali 

produca essenzialmente un considerevole incremento del livello di competizione 

parlamentare attraverso un’evidente polarizzazione delle rispettive strategie di 
rappresentanza. La sottostante tab. 6.7, infatti, rivela come • rispetto ai va­

lori relativi al periodo 1948-1983 • negli anni preelettorali e elettorali i valori 

dei coefficienti di correlazione tra il numero delle proposte di legge dei due 

partiti riguardanti categorie socio-professionali o molto ridotte sul piano della 
consistenza demografica o, al contrario, molto rilevanti aumentino in misura 

certamente non irrilevante.
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In sostanza, la DC e il PCI sembrano diventare reciprocamente più’ reattivi in

periodo preelettorale soprattutto verso gli estremi dello spettro della consistenza 

demografica dei vari gruppi di policy-takers. Tutto ciò’ indica chiaramente 1’ 
attivarsi di meccanismi di selezione delle iniziative legislative in materia di po­

litiche pensionistiche volti ad assicurare tanto la massima visibilità’ politica
- grazie in particolare alle proposte di legge destinate ad interessare i grandi 

gruppi di beneficiari - quanto la massima capillarità’ delle rispettive strutture 
di rappresentanza politico-parlamentare.

Dal canto loro, sul versante opposto della prevalente coabitazione all’ interno 
delle stesse coalizioni di governo, DC e PSI mostrano di non essere indifferenti, 

nella conduzione della loro azione di rappresentanza politica dei diversi gruppi di 
interesse, all’ influsso esercitato sui rispettivi comportamenti parlamentari dalla 

prossimità’ temporale di eiezioni politiche. Tuttavia, essi sembrano reagire al 

fattore elettorale lungo linee tendenzialmente simmetriche rispetto a quelle viste 
per la coppia di competitori DC-PCI. Si registra infatti per la coppia antagonista 

DC-PS1 un significativo incremento - come messo in evidenza dalla tabella 6.8 - 

del grado della competizione interpartitica per le proposte di legge relative alle 

categorie socio-professionali appartenenti alle fasce centrali del ventaglio della 

consistenza demografica.
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Pertanto, se per la DC e il PCI la tendenziale polarizzazione "demografica” 

della dinamica competitiva e’ da mettere in relazione a opzioni di visibilità’ e di 

capillarità’ della rappresentanza politica, per gli antagonisti DC e PSI la eviden­

ziata propensione verso la concentrazione della competizione parlamentare sulle 

categorie "mediane” da un punto di vista demografico in prossimità’ di scadenze 

elettorali può’ essere ricondotto soprattutto a due ordini di ragioni. Il primo 
concerne la diversa potenzialita’ "tecnico-operativa” di produzione di progetti 

di legge - sia in termini di estensione dello spettro della rappresentanza che 

in termini di "intensione” • dei due partiti legati dagli anni ’60 da altalenanti 
rapporti di alleanza. Il secondo, invece, del resto strettamente intrecciato al 

primo riguarda verosimilmente 1’ opzione dei parlamentari appartenenti al PSI 
di assicurarsi 1’ appoggio di gruppi sociali mediamente consistenti da un punto



di vista demografico ma organizzativamente più’ facilmente identificabili come 

target e quantitativamente (in termini di frequenza) più’ numerosi all’ interno 
della costellazione degli interessi.

Quanto al primo di questi due ordini di motivi, i dati della stessa tabella 

6.8 suggeriscono l’ idea che il "differenziale di energia” parlamentare derivante 

dalla considerevole diversità’ di consistenza numerica dei gruppi parlamentari 

dei due partiti influisca sulla capacita’ del minore dei due (il PSI) di allargare

lo spettro della rappresentanza. Infatti, il PSI non può’ estendere, al di la’ delle 

sue preferenze e opzioni strategiche, la composizione del ventaglio degli inte­

ressi rappresentati lungo linee tendenzialmente orientate verso 1’ assunzione di 

di assetti interni ispirati al modello del catch-all-party. In questo senso i vincoli 

tecnico-operativi dei gruppi parlamentari del PSI si coniugano con quelli impo­

sti dalla struttura della rappresentanza in cui i parlamentari del terzo partito 

italiano sono organicamente inseriti. Il secondo ordine di ragioni, per contro, 

induce a ritenere che i gruppi parlamentari socialisti, lasciando ai loro singoli 

membri un discreto margine di autonomia in materia di iniziative legislative, 

si siano disposti lungo una linea di azione capace di massimizzare - anche a 

scapito della visibilità’ e della capillarità’ - il "ritorno” elettorale puntanto su 

targets dotati di una più’ elevata identità’ politico-organizzativa. In sostanza, 

1’ evidenza empirica sembra indicare abbastanza chiaramente l’ importanza dei 
vincoli di potenzialita’ di lavoro parlajnentare nella conduzione delle iniziative 

legislative tanto da indurre il PSI a concentrare là propria competitivita’ sui' 

settori mediani della mappa degli interessi.

Spostando ora 1’ attenzione sulla coppia antagonista PCI-PSI si può’ os­

servare come questi due partiti rivelino in periodi preelettorali una accentuata 

tendenza ad incrementare il livello della loro competizione in relazione a gruppi 

di policy-takers dalla consistenza demografica medio-alta. Infatti i dati conte­

nuti nella tabella 6.9 qui sotto, mostrano un sensìbile aumento dei valori dei 

coefficienti di correlazione tra le inziative legislative dei due partiti concernenti 

categorìe socio-professionali appartenenti a classi demografiche medio-alte.
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Tutto ciò’ rivela la reattività’ dei due partiti della sinistra storica italiana 

alle rispettive iniziative legislative non caratterizzate da particolarismo ma le­

gate alla universalmente riconosciuta esigenza di diminuire la complessità’ del si­

stema pensionistico, ritenuto a ragione generatore di disparita’ e disuguaglianze.



Inoltre, e’ risultato die il verso della competizione e’ più’ intenso nella direzione 
PCI-PSI che non viceversa.

L’ excursus qui presentato intorno all’ impatto delia prossimità’ temporale 

di elezioni politiche sulla struttura della competizione interpartitica vista sotto 

la specifica angolazione della consistenza demografica dei diversi poiicy-takers, 

offre lo spunto per alcune considerazioni di carattere più’ generale relative alla 

esistenza o meno di un *ciclo elettorale” all’ interno del " pension lawmaking” in 

Italia. I dati empirici indicano come 1’ avvicinarsi della scadenza elettorale eser­

citi un evidente influsso sui comportamenti parlamentari dei principali partiti 

politici italiani. Tale impatto si manifesta essenzialmente in una significativa 

modificazione della configurazione strutturale della dinamica competitiva tra i 

diversi protagonisti della vita parlamentare in Italia.

La Fig. 6.2 presenta una sinossi degli effetti del ciclo elettorale sui compor­

tamenti parlamentari dei tradizionali competitori nell’ arena politica.

Fig. 6.2 • Effetti del ciclo elettorale sulla 

dinamica della competizione interpartitica 

(valori medi dei coefficienti di correlazione)
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I dati in essa contenuti confermano nella sostanza quanto in precedenza era 

stato sottolineato. Infatti, la coppia antagonista DC-PCI rivela una tendenza 

verso una polarizzazione * demografica” della competizione interpartitica, men­

tre quella i cui poli sono rappresentati da DC e PSI reagisce all’ approssimarsi di 
elezioni politiche incrementando il livello della competizione in relazione alle ca­

tegorie socio-professionali a media consistenza demorafica. La coppia PCI-PSI, 

d’ altra parte, in periodi preelettorali assume un assetto nella competizione par­

lamentare prevalentemente orientato verso le categorie di policy-takers dal peso 

demografico medio-alto.

L’ analisi delle variazioni prodotte dalla variabile "prossimità’ di elezioni 
politiche” sulla dinamica della competizione interpartitica tra i tre principali 

partiti italiani ha mostrato ancora una volta 1’ esistenza di simmetrìe di com­

portamento tra DC e PSI, da un lato, e PCI dall’ altro. Tutto questo traspare 

in forma abbastanza evidente uegli adattamenti die si verificano nei rispettivi 

flussi di iniziative parlamentari. Infatti, e’ stato possibile osservare come i primi 

due partiti (ma soprattutto la DC) in periodi * non-preelettorali” evidenzino 

una maggiore propensione verso 1’ adozione di strategie di comportamento nel 

processo di produzione legislativa più’ inclini al particolarismo, attraverso la rap­

presentanza di interessi "micro-sezionali* (Cantelli, 1974), mentre il PCI appare 

tendenzialmente più’ propenso a farsi portatore di interessi meno particolaristici 
*. In periodi preelettorali invece si registra un sensibile riaggiustamento dei mo­

delli comportamentali dei diversi partiti presenti in parlamento. Il cambiamento 

e’ più’ rilevante nel PCI e nel PSI che non nella DC proprio in considerazione del 

carattere dichiaratamente interclassista (e clientelare) di quest’ ultimo partito. 

I due partiti della sinistra storica, infatti, reagiscono in modo diametralmente 

opposto all’ approssimarsi di elezioni politiche generali. Il PCI, da un lato, ac­
cresce la propria "reattività”’ verso le categorie dal modesto peso demografico 

mentre il PSI rivela una più’ elevata attenzione verso quelle caratterizzate da 

una medio-alta consistenza demografica. Tutto ciò’ indica quanto diversi siano 

i legami di questi due partiti col sistema degli interessi nella società’ italiana.

In conclusione, quindi, si può’ notare come - perlomeno all’ interno della 
importante area di politice sociali qui studiata - 1’ ipotesi di un ciclo eletto* 

rale relativo alla dinamica de) processo di attivazione dei flussi di competizione 

interpartitica nell’ arena parlamentare viene, sia pure ancora largamente in ma­

niera approssimativa, suffragata da riscontri empirici. Naturalmente non va 

dimenticato che il ciclo elettorale di cui qui si parla non va riferito, come invece 
accade nella vasta letteratura sul "politicai business cycle” (Nordhaus, 1975; 

Tufte, 1978) alle interrelazioni tra sfera economica e sfera politica. In questo 

senso, la portata e la valenza esplicativa deli’ ipotesi di ciclo elettorale qui svi­

luppata e empiricamente verificata va ricondotta esclusivamente all’ interno del 

sotto-sistema della sfera del processo decisionale costituito dalla produzione le­

gislativa. Con queste limitazioni, si può’ quindi affermare che esiste un ciclo

5Si veda, a tale proposito, la precedente Fig. 6.1.



elettorale nel "pension lawmaking” in Italia che e* in grado di modificare le logi­

che di azione e le tattiche comportamentali nella rappresentanza degli interessi 

attraverso una redistribuzione intrapartitica della propensione al particolarismo 
nelle iniziative legislative.

6.2.3 Strategie elettorali e distribuzione di benefici
*

In un sistema pensionistico quale quello italiano che, oltre a presentare un 

molto elevato grado di complessità’ organizzativa, istituzionale e normativa, e’ 
caratterizzato da una quasi assoluta subordinazione al processo di legificazione 
(Maestri, 1984; Regonini, 1985), il potere legislativo inteso in senso lato si trova 

a poter intervenire e a decidere su un complesso molto vasto di aspetti tecnico­

operativi propri del sistema pensionistico. Questo pressoché’ totale monopolio 

(quanto meno ad un livello formale) del parlamento in materia di decisioni ri­

guardanti le prestazioni di ” income maintenance” erogate dai diversi regimi 
pensionistici, offre ai diversi attori parlamentari (individuali e collettivi) uno 

spettro estremamente ampio ed articolato di possibilità’ di intervento derivante 
proprio dalla ricchezza dei settori regolati legislativamente. Basti pensare, ad 

esempio, al fatto che rientrano in quest’ ambito normativo aspetti quanto mai * 

diversificat che vanno dalla definizione dei requisiti di accesso alle diverse pre­
stazioni, al livello stesso delle prestazioni, all’ entità’ dei contributi previdenziali 

e alla loro distribuzione.
Non può’ quindi stupire che, in un’ analisi dell’ impatto del ciclo elettorale 

sulle strategie di comportamento nel processo di produzione legislativa dei di­

versi partiti politici, 1’ attenzione venga focalizzata anche sulla dinamica del 

■contenuto” delle proposte di legge da essi presentate.
Ancora una volta le variazioni che la caratterizzeranno saranno viste come 

indicatori della variabile centrale su cui si impernia questa parte della ricerca: 
la competizione interpartitica. Per poter compiere questa analisi, le proposte di 

legge presentate nel corso delle otto legislature qui studiate sono state classificate 

in cinque categorie in funzione del tipo prevalente di contenuto insito nei provve­
dimenti proposti. La tipologia che ne e’ risultata si articola rispettivamente nelle 

seguenti cinque classi di proposte di legge riguardanti il sistema pensionistico: 

1) di riforma; 2) di istituzione di nuovi regimi/programmi/prestazioni; 3) di 

estensione di prestazioni/benefici preesistenti a nuovi beneficiari; 4) di aumento 

del livello delle prestazioni erogate e, infine, 5) a contenuto prevalentemente 

amministrativo.
Per poter meglio comprendere gli effetti del ciclo elettorale - inteso nel senso 

di un tendenziale, anche se dinamicamente instabile, andamento ciclico del pro­
cesso di competizione interpartitica in questo settore delle politiche sociali - 

e’ opportuno avere una visione generale della configurazione diacronica della



struttura del "policy content* dei quattro principali lawmakers italiani: i go­

verni in carica, la DC, il PCI e il PSI. Il dato maggiormente significativo emerso 

al riguardo c e' quello della netta predominanza, all’ interno del flusso delle 

proposte di legge presentate dai quattro protagonisti delia vita parlamentare in 

Italia, delle iniziative legislative a contenuto prevalentemente amministrativo 7.

Focalissando ora 1’ analisi sulla dinamica competitiva e sulle sue variazioni in 

periodi preelettorali, la ricerca ha permesso di rilevare 1’ esistenza di un impatto 

non trascurabile del fattore elettorale sul pattern delle iniziative legislative dei 

diversi competitori. Infatti, esaminando singolarmente gli intrecci dei flussi 

competitivi per tipo di contenuto dei provvedimenti proposti nei vari progetti 

di legge appare chiaramente questo insieme di effetti di perturbazione della 
struttura della copi petizione interpartitica. Tutto questo risulta ben evidenziato 

dalla tab. 6.10 che presenta i valori generali del periodo 1948-1983 confrontati 

con quelli dei periodi (anni) preelettorali.
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°Per un'analisi p iù’ dettagliata rinvio al prossimo capitolo ed in particolare alla figura 7.2.

7 Questo tipo di iniziative legislative si caratterizza per il ridotto impatto sia in termini di 

costi che di benefici monetari, oltre che per una minore visibilità’.



Essa mostfa infatti come la struttura della dinamica della competizione inter­

partitica risenta delle turbolenze innescate dall’ avvicinarsi di elezioni politiche 

generali. Da essa e’ cosi’ possibile ricavare che tutti e quattro i principali law- 

makers italiani reagiscono in maniera piuttosto sensibile al fattore elettorale 
adattando e modificando i rispettivi comportamenti parlamentari ili materia di 

iniziative legislative concernenti le politiche pensionistiche. I dati in essa conte­

nuti indicano poi chiaramente come sia il PCI il partito che rivela la maggiore 

reattività* da questo specifico punto di vista.

Osservando ora la composizione interna delle variazioni prodotte dal ciclo 

elettorale in funzione della loro distribuzione tra i diversi tipi di policy con- 

tent, appare come i decision-makers qui analizzati abbiano adottato strategie 

di comportamenti adattivi diversificate. Questa diversificazione di strategie di 
adattamento della capacita’ di rappresentanza politica in periodi preelettorali 

si manifesta - come già’ segnalato in precedenza - essenzialmente attraverso una 

diversa "allocazione ” (tra interessi e contenuti) di risorse ed energie nel la­
voro di produzione legislativa dei vari lawmakers. Tale riallocazione e’ rilevabile 

grazie alle variazioni dei valori dei coefficienti di correlazione tra i flussi di ini­

ziative legislative riferiti separatamente sia all’ intero periodo qui studiato che 

ai periodi preelettorali. Grazie a questo approccio, si può’ notare come queste 

strategie riallocative del lavoro parlamentare abbiano implicato rispettivamente 

per i vari governi in carica un’ accresciuta sensibilità’ per gli issues legati all’ 

estensione della copertura di preesistenti regimi pensionistici; per la DC una rin­
novata attenzione verso le problematiche di riforma del sistema pensionistico; 

per il PCI una consistente rivalutazione dell’ importanza degli aumenti delle 

prestazioni e, infine, per il PSI la riscoperta dèli’ issue relativo all’ istituzione 

di nuovi regimi/programmi pensionistici.

Evidentemente, il fattore elettorale non si ripercuote solamente sulla strut­

tura generale della competizione tra i più’ importanti decision-makers presenti 

in parlamento, ma anche sui flussi e le vischiosita’ che caratterizzano le in­

terrelazioni tra le diverse coppie di competitori che si possono identificare nel 

pension-lawmaking. La ricerca ha permesso di rilevare - per le tre coppie antago­

niste DC-PCI, DC-PSI e PCI-PSI - una generalizzata tendenza a incrementare 

il livello della competizione in particolare intorno alle aree della politica pen­
sionistica contraddistinte da una maggiore rilevanza quali quelle legate sia alla 

riforma del sistema pensionistico che all’ estensione della copertura assicurativa. 

Come infatti mette in rilivo la tabella 6.11 la dinamica competitiva in periodi 
preelettórali si fa più* intensa, in relazione alle proposte di legge di riforma del 

sistema pensionistico italiano, soprattutto per le coppie DC-PCI e DC-PSI.
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Per quanto riguarda invece 1’ area dell’ estensione di regimi/programmi di que­

sta componente centrale della politica sociale, il fattore elettorale produce un 

considerevole incremento nel grado di competizione parlamentare per le coppie 

PCI-PSI e PSI-Governi in carica, come evidenziato dalla sottostante tabella 6.12
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Decisamente irrilevanti, per contro, appaiono gli effetti del ciclo elettorale sulla 
dinamica della competizione interpartitica connessa al flusso delle iniziative 

legislative attinenti all’ istituzione di nuovi regimi/programmi pensionistici. 

Quando, d’ altro canto, gli issues al centro delle proposte di legge concernono 1’ 

elevazione del livello delle prestazioni pensionistiche, e’ possibile osservare come

il fattore elettorale comporti - come evidenziato dai dati della tabella 6.13 qui 

sotto - un davvero considerevole aumento della competizione interpartitica tra 
la DC e il PSI.



Va inoltre sottolineato come gli omologhi effetti del ciclo elettorale sul compor­

tamento parlamentare della coppia DC-PCI siano caratterizzati da un’ evidente 

simmetricita’ rispetto a quelli della coppia DC-PSI. Ciò’ e con tutta probabilità’ 

da mettere in relazione con il diverso uso politico (Maestri, 1984; Berger, 1974) 

praticato dal PCI nella sua azione in materia di politica pensionistica. Un uso 
meno esposto alle tentazioni (e pressioni) del particolarsmo e del clientelismo 
cui questo fulcro delle politiche redistributive, più’ facilmente di altri, si presta.

In conclusione, si può’ sottolineare che i risultati più’ significativi emersi dal­

l’analisi del ruolo della competizione interpartitica e sul processo di produzione 

dei progetti di legge pensionistici concernono l’esistenza di una differenziazione 

dei flussi di competizione tra i diversi partiti in funzione sia delle diverse coppie 

di competitori che dei gruppi di interesse di volta in volta chiamati in causa. 

Quanto, poi, al fattore elettorale si e’ potuto osservare come esso mostri de­

gli effetti evidenti non tanto sul piano della produzione di iniziative legislative 

quanto su quello della competizione interpartitica. Infatti, e’ emerso che in pe­
riodi prossimi alla scadenza elettorale il livello della competizione tra i partiti 

tende ad aumentare in maniera considerevole. In definitiva, dunque, si può’ 

ritenere die la competizione interpartitica ed il fattore elettorale svolgano un 

ruolo di cruciale importanza nella dinamica della produzione di iniziative legi­

slative e, quindi, indirettamente nella produzione di di interventi regolativi per 

via legislativa.
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Capitolo 7

LE TECNICHE E GLI 
STRUMENTI DEL 
CONSENSO: LA 
DISTRIBUZIONE DEI 
COSTI E DEI BENEFICI

Spesso (ed insistentemente) si e’ sottolineato nella letteratura specializzata che 

quello italiano e ’ uh sistema pensionistico che nasce da una politica di sicurezza 

sociale dominata dal particolarismo e dal cientelismo (Esping-Andersen, 1982; 
Ascoli, 1984). Ed e’ certo difficile negare a queste accuse un carattere di veridici­

tà’ se non proprio di autoevidenza. Che la politica pensionistica perseguita dalle 

forze di governo in questi ultimi quaranta anni sia tutt’ altro che lineare nei suoi 

obbiettivi di riduzione delle diseguaglianze, anche tra gli stessi esponenti dei par­

titi che più’ di altri portano la responsabilita’ per la mancata edificazione anche 
in Italia di un efficace (ed efficiente) sistema pensionistico, si sentono di negarlo. 

In questo quinto capitolo, pertanto, non mi propongo certo di svelare situazioni 
che non hanno sicuramente bisogno di essere ulteriormente illustrate. L’ in-



tento qui e* un altro: descrìvere e possibilmente spiegare come si sia articolato 

dal punto di vista tecnico-strumentale 1’ 'uso politico” delle issues pensionisti­

che da parte dei principali lawmakers del sistema politico italiano. Tecniche e 

strumenti indicano qui quell’ intricato complesso di ”provvidenze* che plasma
- conferendole corpo e sostanza - la conformazione organizzativo-istituzionale 

della struttura del sistema pensionistico in Italia. In altre parole, 1’ attenzione 

sara’ qui focalissata sulla dimensione del ’ policy content” rìguardande il volume 
delle iniziative legislative presentate dai protagonisti dello scontro politico nell’ 

arena parlamentare. Cosi’ facendo, variabili quali il contenuto (esaminati tanto 

in una prospettiva sincronica che diacronica) delle proposte di legge presentate 
dai vari partiti e governi verranno assunte come variabili dipendenti mentre 

variabili politiche endogene quali lo spettro della competizione interpartitica e 

la composizione delle diverse maggioranze di governo, da un lato, e variabili 

esogene di tipo socio-economico, dall’ altro, (sia le uue che le altre raccordate 

concettualmente ed euristicamente grazie alla nozione di "reaction function”) 
saranno considerate come variabili indipendenti.

Per sviluppare 1’ analisi lungo le linee tematiche appena abbozzate, nelle pa­

gine che seguono la discussione sara’ imperniata su tre temi principali. In una 

prima sezione, infatti, 1’ accento sara’ posto sulla ”giungla” delle provvidenze per 

sottolineare l’ inesauribile capacita’ dei partiti e dei governi di recepire-esaudire 
le pressioni provenienti dalle più disparate regioni della costellazione degli in­

teressi approntando (e proponendo) molteplici serie di strumenti di intervento. 

Nella sezione successiva, d’ altro canto, al centro della esposizione sara’ il grovi­

glio del gioco politico che si sviluppa tra il sistema dei policy-makers tanto per 

la definizione dell’ agenda quanto soprattutto per la rappresentanza di interessi 

contrastanti. Nella terza ed ultima sezione, infine, 1’ analisi sara’ incentrata 

su un tentativo di misurazione dell’ impatto sulla struttura partiticolaristico- 

clientelare della politica pensionistica italiana della dinamica del sistema previ­

denziale esaminato nelle sue componenti *macro”.

7.1. La 'giungla’  delle provvidenze

Gli innumerevoli strumenti di intervento che costituiscono il repertorio tecnico­

operativo a disposizione dei vari gruppi parlamentari per svolgere la loro azione 

di rappresentanza politica degli interessi sono riconducibili, ili ultima istanza, 

a cinque categorìe di contenuto dalla portata politica estremamente diversi­

ficata: a) progetti di riforma di regimi pensionistici; b) istituzione di nuovi 

regimi/programmi; c) estensione di vecchi regimi/programmi/prestazioni; d) 

aumento del livello delle prestazioni pensionistiche e, infine, e) provvedimenti di 

tipo amministrativo-minore. Da questa angolazione particolare, appare - come 
messo in rilievo dalla Fig. 7.1 - che, considerando come un unicum il volume 

complessivo delle iniziative legislative presentate da tutto lo schieramento dei 

lawmakers, la maggioranza dei provvedimenti proposti in parlamento e’ di tipo



* amministrativo*.

Fig. 7.1 -  Distribuzione percentuale delle proposte di legge 
per categoria di poiicy—content e per legislatura
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Va poi attirata 1* attenzione sul fatto die il peso di questa categoria di progetti

di legge mostra una evidente tendenza crescente che e’, sul versante opposto, 

controbilanciata dalla tendenza alla perdita di rilevanza (quantitativa) delle 

iniziative legislative a contenuto esclusivamente "economico” quali quelle che 

prevedono 1* incremento del livello dei benefici pensionistici. In una prospettiva
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diacronica, risulta inoltre utile segnalare che solo nella ultima delle otto legisla­

ture studiate in questo lavoro si assiste ad un sensibile aumento dell’ incidenza 

delle ininziative legislative nel settore della politica pensionistica dal maggior 

peso politico come appunto quelle di riforma del sistema pensionistico.

Se la situazione appena descritta consente di valutare 1’ andamento generale 

del processo di effettiva formazione dell’ agenda in quest’ area delle politiche 

sociali, essa tuttavia non permette di penetrare all’ interno della "black box” 

del processo decisionale. Per integrare questo approccio diventa allora neces­

sario estendere 1’ analisi alla distribuzione per categorìa di policy-content delle 

iniziative legislative dei singoli decision-makers presenti in parlamento.Da que­

sto specifico punto di vista la ricerca ha permesso di rilevare la compresenza di 

significative analogie e difformità’ tra i principali lawmakers. Infatti, la Fig. 7.2 

qui sotto evidenzia questa commistione di elementi mettendo, in primo luogo, 

in luce come nei quattro protagonisti della scontro nell’ arena parlaineulare 

italiana siano i progetti di legge a contenuto amministrativo ad avere un peso 

prevalente.

Fig. 7.2 — Distribuzione percentuale delie proposte di legge 
per categoria di policy-content, legielaturo e 
proponente
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In secondo luogo, invece, si può’ osservare, sul piano delle difformità’, che i due

partiti della sinistra storica, indipendentemente dalla loro rispettiva collocazione 
all’ opposizione o al governo, si rivelano generalmente molto più’ attivi sia dei 

vari governi in carica che della DC nell’ introdurre progetti di legge di riforma 

del sistema pensionistico. Un aspetto che merita poi di essere enfatizzato ri­

guarda 1’ andamento dell’ incidenza percentule delle proposte di aumento delle 

prestazioni presentate dal PCI. Quest’ ultimo partito fino alla quinta legislatura 

segue una strategia che lo porta, non discostandosi in questo dalla sostanza degli 

omologhi comportamenti parlamentari degli altri policy-makers, a privelegiare 

subito dopo i provvedimenti amministrativi quelli di tipo economico. A partire, 

tuttavia, dalla sesta legislatura il PCI in questo settore della politica sociale ini­

zia un ciclo che si concluderà’ nella ottava legislatura dopo aver toccato il punto 

di minimo nella settima legislatura. In questa legislatura, coincidente con la fase 

politica della maggioranza di solidarietà’ nazionale, si registra un significativo 

riallineamento dell’ ordine delle priorità’ nella agenda politica del PCI tra is­

sues di tipo potenzialmente esposte alle distorsioni clientelarìstico-demagogiche 

(quelli di aumento del livello dei benefici) e issues politicamente più’ impe­
gnative e meno 'paganti* quali quelle di creazione/estensione di nuovi/vecchi 

programmi/schemi pensionistici. La singolarità’ di questa modificazione nel 

pattern dell’ agenda parlamentare del più’ importante partito di opposizione 

italiano non può’ non essere ricollegata con il tentativo di razionalizzazione del 

sistema pensionistico messo in opera dal PCI nel corso della settima legislatura.

Il suo ingresso nell’ ara della maggioranza, infatti, si e’ riflesso sul piano dello 

stile della sua attività’ parlamentare con una riduzione del grado di "strumenta- 

Iita** connessa con la sua precedente collocazione all’ opposizione accompagnata 

da un parallelo incremento del grado di ”strategicita™ della sua azione legisla­

tiva. Che questa specifica dinamica sia da considerare come l’ effetto della nuova 

collocazione rispetto al governo del PCI, e’ indicato chiaramente dal fatto che 
nella legislatura successiva, una volta conclusa quella breve ed intensa fase "spe­

rimentale* della solidarietà’ nazionale, il quadro della dinamica complessiva dell’ 

allocazione delle priorità’ nelle rispettive agende politico-parlamentari dei prin­

cipali lawmakers registra un brusco aggiustamento. Infatti, mentre da un lato 

la DC e i governi il» carica all’ epoca reagiscono al consolidamento del processo 

di “normalizzazione* politica riducendo ulteriormente 1’ incidenza delle propo­

ste di legge pensionistica a contenuto economico e parallelamente aumentando 

quelle di contenuto amministrativo (politicamente, in ogni caso, mai neutrali) e 

aumentanto in modo piuttosto modesto il peso dei progetti di legge di riforma 

del sistema pensionistico. Dall’altro lato, il PSI si adegua al suo "recupero di 

centralità”  sia riducendo il peso delle proprie iniziative legislative di incremento 

del livello delle prestazioni pensionistiche cosi’ come quelle a contenuto ammi­

nistrativo (ed in questo allineandosi con il comportamento parlamentare dei 
suoi alleati di governo) sia (al contrario) incrementando molto più considere­



volmente i propri progetti di legge di riforma del sistema pensionistico. Il PCI, 

dal canto suo, non tarda a modificare sensibilmente la ripartizione delle prio­

rità’ contenutistiche nel flusso delle sue iniziative legislative riducendo il peso 
delle proposte di legge amministrative e di quelle di creazione-estensione aumen­

tando, per contro, notevolmente quello delle proposte di riforma e di elevazione 

del livello delle prestazioni pensionistiche. Si può’ quindi affermare che la dina­

mica del reticolo delle relazioni che, nell’ arena parlamentare, si sviluppano tra 

i più’ importanti lawmakers e le connesse strutture allocative delle issues pen­

sionistiche appaiono estremamente sensibili al * campo strategico” che nel gioco 

politico-parlamentare si viene a determinare in seguito al variare degli equilibri 
politici generali.

7.1 P a rtiti e d istrib uzion e dei benefici

Nella precedente sezione si e’ sottolineato come la giungla delle provvidenze 

pensionistiche riflessa nelle iniziative legislative, più’ che per offrire un esempio 

della complessità’ del sistema pensionistico italiano, in realta’, si rivela utile per 

cogliere tutta la politicità’ che si nasconde dietro 1’ apparente neutralità’ del tec­

nicismo giuridico che spesso funge da ’ velo” all’ effettivo scontro di interessi che 

sistematicamente si registra in occasione di processi decisionali legati a issues 

redistributive (Mueller, 1979). La centralità’ dei meccanismi di "trattamento” 

della domanda politica si ripresenta cosi’ anche in questa prospettiva "contenuti­

stica”. E’ sulla base della consapevolezza della rilevanza ad un tempo teorica ed 
eurìstica, della tematica insita in questi complessi meccanismi che attraversano 

longitudinalmente il processo di produzione legislativa nell’ area della politica 

pensionistica che nella presente sezione 1’ accento sara’ posto sulla dinamica 

che, su questo specifico piano del lawmaking, caratterizza 1’ azione di partiti 

e governi. Di conseguenza, nelle pagine che seguono verranno esaminati tanto 
1’ andamento diacronico del flusso delle iniziative legislative di questi policy- 

makers quanto 1’ impatto su questo stesso flusso sia delle variabili esogene al 

sistema politico (sindacalizzazione, scioperi, variabili economiche, variabili pre­

videnziali) che di variabili politiche endogene (competizione interpartitica, voto, 

consistenza delle rappresentanze parlamentari, composizione partitica delle coa­

lizioni di maggioranza).
Dal punto di vista della dinamica partitica del flusso di presentazione delle 

diverse proposte di legge relative alla politica pensionistica introdotte dalla DC 

si nota, come messo in rilievo dalla tabella 7.1 che quest’ ultimo partito si mostra 

particolarmente attivo nel proporre provvedimenti legislativi di contenuto micro- 
sezionale (Di Palma, 1977; Cantelli et al., 1974).
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Dopo aver esaminato 1’ evoluzione diacronica del policy-content del volume 

delle proposte di legge in campo pensionistico presentate dai principali decision- 

makers presenti nell’ arena parlamentare, e’ ora opportuno focalissare 1’ atten­

zione sull’ impatto delle variabili endogene al sistema politico sul processo di 

produzione legislativa. Da questa angolazione particolare risulta che 1’ "im­

portanza normativa” delle iniziative legislative in questo settore delle politiche 

sociali nel welfare state italiano e’ influenzata sensibilmente dalla competizione 

interpartitica. Prendendo infatti in considerazione i due principali partiti po­

litici italiani - DC e PCI • appare chiaramente che la dinamica competitiva di 

questa coppia di antagonisti sia in qualche modo esaltata dal fattore eletto­

rale. In effetti, come testimonia la tabella 7.2 qui sotto, si osserva che il grado 

della competizione tra questi due importanti lawmakers tende ad aumentare 

considerevolmente nei periodi preelettorali in relazione a quei raggruppamenti 

di destinatari dei provvedimenti proposti che si caratterizzano per avere una 

collocazione centrale nella struttura della produzione del consenso.
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Risulta cosi’ che all’ avvicinarsi delle scadenze elettorali 1’ "importanza nor­

mativa” delle proposte di legge di iniziativa comunista riguardanti le categorie 

residuali sono significativamente correlate con il flusso delle iniziative legisla­

tive concernenti il raggruppamento dei lavoratori dipendenti del settore privato 
presentate dalla DC. Analogamente si registrano altrettanto significative asso­

ciazioni anche tra le proposte di legge relative ai pubblici dipendenti, da un 

lato, e alle categorie del settore privato, dall' altro. Tutto ciò’ rivela 1’ evidente 

impatto che il fattore politico * competizione interpartitica” finisce con 1’ avere 

sulla dinamica del policy-content dei progetti di legge pensionistici.

Spostando ora l’attenzione sull’effetto di alcune macrovariabili politiche sull’
* importanza normativa” delle proposte di legge di iniziativa democristiana, ap­

pare, come evidenziato dalla tabella 7.3, che il partito di ispirazione cattolica 

non sembra essere particolarmente sensibile nella sua specifica azione parlamen­

tare al grado di ” competizione complessiva” del sistema partitico nell’ arena 

pensionistica.
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Parzialmente diversa, d’ altro canto, si presenta la dinamica della correlazione 

tra il contenuto delle iniziative legislative della DC e la variabile "stabilita go­

vernativa*. Qui, infatti, 1’ importanza normativa relativa al complesso delle



proposte introdotte dal partito democristiano si rivela essere positivamente e si­

gnificativamente correlata, soprattutto nei periodi preelettorali, con la stabilita’ 

governativa misurata in termini di durata in carica dei diversi dicasteri. Questo 

significa che 1’ avvicinarsi di elezioni politiche combinandosi con una situazione 
di stabilita’ governativa e di conseguensa con un contesto caratterizzato - inter 

alia • anche da una tendenzialmente ridotta conflittualita’ politica all’ interno 

delle coalizioni di governo consente alla DC di avere maggiori "gradi di liberta”’ 

nella sua iniziativa parlamentare in campo pensionistico. Ciò’ in sostanza finisce 
col tradursi nella possibilità’ che tale situazione politicamente offre al partito 

di matrice cattolica di concentrare la sua azione di rappresentanza politico­
parlamentare sulle fasce "mediane" della spettro contenutistico degli interventi 

regolativi nell’ area della politica pensionistica. In tal modo essa può’ puntare a 

costituirsi una adeguata base di partenza per le campagne elettorali grazie alla 

stretta associai ione (anche se non sempre di tipo lineare) che si osserva tra il 

livello mediano del grado di importanza normativa e la regione "mediana" della 

costellazione degli interessi. Osservando poi l’ influsso che un’ altra importante 

variabile politica quale il rapporto di forza parlamentare tra lo schieramento 

delle forse di centro-destra e quello di sinistra (indipendentemente dalla com­

posizione delle coalizioni di maggioranza) ha sulla dinamica del policy-content 

della DC, si può’ notare che generalmente*vi e’ una correlazione di segno posi­

tivo tra le due variabili considerate. Tale correlazione si rivela particolarmente 

significativa per le iniziative legislative riguardanti il raggruppamento dei lavo­
ratori autonomi, risultando -tra 1’ altro alquanto reattiva al fattore elettorale 

come e’ dimostrato dal considerevole incremento dell’ intensità’ del coefficiente 

di correlazione nei periodi preelettorali.

Ripetendo la stessa analisi al PCI si può’ notare un pattern reattivo-adattivo 

diverso rispetto a quello appena descritto. Infatti, dalla tabella 7.4 qui sotto si 

ricava come il maggior partito d’ opposizione nel sistema politico italiano • il 

PCI - a differenza della DC si mostri in generale più’ sensibile all’ azione dèlia 
variabile "competizione complessiva” tanto nei periodi "normali” che in quelli 

preelettorali.
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Quest’ ultima variabile risulta molto più’ incisiva nel condizionare la struttura 

del policy content del volume delle proposte di legge di iniziativa comunista

durante i periodi che precedono le elezioni politiche generali. Questo e’ partico­
larmente evidente per le proposte riguardanti il raggruppamento delle categorie

residuali. Discende, di qui, la possibilità’ di inferire 1’ esistenza nelle strategie 
politico-parlamentari del PCI contrassegnate da una più’ elevata reattività’ alle 

dinamiche competitive messe in atto da tutti i componenti del sistema parti­

tico. La competizione interpartitica per il PCI si configura cosi’ come un chiaro 

fattore di dinojiiinazione della propria attività’ legislativo-parlamentare in par­

ticolare per quanto riguarda il grado di importanza normativa. La "stabilita’ 

governativa", al contrario di quanto si e’ registrato per la DC, non sembra avere 
per il PCI la stessa rilevanza che la competizione complessiva e’ invece in grado ‘ 

di avere. Se si prendono, infatti, In considerazione i dati contenuti nella stessa 

tabella si nota che, in generale, tra policy-content e stabilita’ governativa si



registrano coefficienti di correlazione di segno negativo. Non sostanzialmente 

dissimile dalla struttura osservata nel caso della DC e’, d’ altra parte, la situa­

tone che si presenta nell’ analizzare le interrelazioni tra la dinamica dei rapporti 

di forza complessivi tra forze di "centro-destra* e forze di "sinistra”.

Infatti, come risulta dalla precedente tabella 7.4, si rileva che questa varia­

bile politica appare più’ importante durante i periodi pre-elettorali che non in 

quelli "normali" in particolare nel settore delle iniziative legislative presentate 

dal PCI concernenti i pensionati (r = 0.65 contro 0.31). Questo conferma an­

cora una volta la rilevanza del fattore elettorale nella formazione delle politiche 

pensionistiche.

7.2  A n d am en ti congiunturali nel setto re  p revi­
d en ziale e policy-content

*

Nelle pagine di questo lavoro più’ di una volta.si e’ insistito sulla rilevanza 

che i fattori politici - in primis la competizione interpartitica - rivestono nella 

spiegazione dei meccanismi del processo decisionale da cui la politica pensio­

nistica Scaturisce. 'Tuttavia, parallelamente, si e’ anche sottolineata la necessi­
ta’ di evitare un "eccesso di politicizzazione" che portasse a sottovalutare (se 

non ad ignorare) la dimensione "economica" con tutti i vincoli da essa deri­

vanti. Abbiamo, infatti, enfatizzato come il processo di policy-making in questa 

importante area delle politiche sociali non possa essere ridotto esclusivamente 

all’azione di fattori endogenamente politici ma debba essere rapportato anche 

a variabili politiche di orìgine esogena, legate principalmente alla dimensione 

della "policy-maker reaction* (Tompkins, 1975). Per prendere in esame l’im­

patto delle dinamiche congiunturali proprie del ciclo economico delle società’ 
capitalistiche di sistemi economici "misti" ed aperti, in questa terza sezione I’ 

accento sara’ posto sulla connessione tra alcune particolarmente significative 

macro-variabili economico-previdenziali e la "rilevanza normativa" delle inizia­

tive legislative.dei principali partiti politici italiani.

In questa specifica prospettiva risulta, come messo in risalto dalla tabella 

7.5 qui sotto, che I’ andamento finanziario dei principali regimi del sistema 

pensionistico italiano si trova correlato in maniera ibrida con il profilo della 

rilevanza normativa delle proposte di legge di iniziativa parlamentare.
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Da essa, infatti, si può1 agevolmente ricavare come in generale si registri - nel 

periodo 1948-1983 considerato come un unicum - una debole correlazione di se­

gno negativo tra 1’ incidenza delle spese per pensioni sul PIL e 1’ importanza 

normativa delle iniziative legislative della DC. Anche in questo caso, tuttavia, e’ 

possibile cogliere la rilevanza del fattore elettorale nella formazione delle deci­

sione di comportamenti legislativo-parlamentari. In effetti, si può’ osservare die, 

in una situazione generale caratterizzata da una crescente incidenza in termini 

relativi della spesa pensionistica sul PIL, in prossimità’ di elezioni politiche l’ at­

tività’ dei gruppi parlamentari del partito di matrice cattolica si configura come 

abbastanza reattiva per quanto riguarda tre politicamente cruciali raggruppa­

menti di policy-takers: i pensionati, i lavoratori del settore privato e quello delle 

categorie residuali.
Il primo di questi tre raggruppamenti di destinatari delle misure di poli­

tica pensionistica proposte, appare infatti oggetto di una riorientamento tattico 

delle scelte di attività’ legislativa da parte dei deputati e dei senatori democri­



stiani all’ avvicinarsi di elezioni politiche generali. In perìodi preelettorali le 

rappresentanze parlamentari della DC evidenziano una chiara preferenza verso 

T elaborazione di progetti di legge contrassegnati da un più’ elevato grado di 

particolarismo (coni’ e’ dimostrato dall’ assunzione del segno negativo del coef­
ficiente di correlazione e dal contestuale incremento, anche se modesto, dell’ 

intensità’ dello stesso). Ancora più’ evidente, d’ altra parte, e’ 1’ impatto del 

ciclo elettorale sul livello della rilevanza normativa delie iniziative legislative del 

partito ininterrottamente al governo dal 1946 in poi, destinate ad interessare 

direttamente i lavoratori dipendenti del settore privato. Qui, al contrario di 

quanto notato per i pensionati, si assiste ad un aggiustamento dell’ importanza 
intrìnseca del policy-content delle proposte di legge democristiane verso una 

riduzione del grado di particolarismo. Infatti, risulta che al crescere del peso 

relativo delle spese per trasferimenti operati attraverso il sistema pensionistico, 

il contenuto delle iniziative legislative della DC sembra riflettere una reazione 

al fattore elettorale caratterizzata da una più’ accentuata permeabilita’ delle 

rappresentanze parlamentari di questo partito alle (supposte) rivendicazioni in 

senso non-particolaristico provenienti dalle organizzazioni politiche e sindacali 

del mondo del lavoro dipendente, in particolare del settore industriale. Da que­
sto specifico punto di vista, si può’ quindi sostenere che nella predisposizione 

delle strategie elettorali di partito e/o individuali la DC e i suoi parlamentari 

danno prova di preferire un adeguamento "verso 1’ alto* del contenuto delle 

proposte di legge in questa area delle politiche di sicurezza sociale. Ciò’ ve­

rosimilmente per tener conto delle preferenze del "votante mediano* (Riker e 

Ordeshook, 1973) di questo raggruppamento di policy-takers. In sostanza si 

può’ ritenere che questa importante variabile agisca producendo un’ elevazione 

del livello della importanza politica delle "issues” più’ strettamente legate alle 
prospettive di riforma del sistema pensionistico che, stocasticamente, diventano 

tanto più’ frequenti quanto più’ "maturo” diviene il sistema pensionistico (Wi­

lensky, 1975, 1976).

Non molto diverso, per parte sua, e’ il pattern delle reazioni al ciclo elettorale 

del comportamento parlamentare-legislativo dei deputati e senatori del partito 
di maggioranza relativa nel flusso delle proposte di legge concernenti le categorìe 

residuali. In questo caso, tale adattamento più’ che al riflesso dell’ "impulso” 
alla riforma del sistema pensionistico può’ essere fatto risalire alla condizione di 

ritardo dei programmi pensionistici per questo raggruppamento di destinatari 

rispetto a quelli delle categorie di punta (lavoratori del settore privato e del 

settore pubblico).

Dalle osservazioni fatte intorno alia correlazione tra l’incidenza della spesa 

pensionistica sul PIL e la rilevanza normativa del contenuto delle iniziative 

legislative della DC, risulta che tale importante fattore previdenziale si riper­

cuote essenzialmente sugli assetti tattici che si cristallizzano in particolare nei 
perìodi preelettorali. L’ avvicinarsi, infatti, di elezioni politiche agisce da fat­

tore detonante capace di moltiplicare gli effetti di quella variabile economico- 

previdenziale altrimenti scarsamente rilevante nella determinazione delle scelte



di politica pensionistica operate, nella loro attività’ di rappresentanza politico­

parlamentare, dai gruppi di senatori e di deputati appartenenti alla DC. Ne 

consegue che la predisposizione e la messa a punto delle campagne elettorali si 

riflette anche in un complesso meccanismo di adattamento e di adeguamento 

della capacita’ di "attrazione politica” delle diverse iniziative legislative elabo­
rate nell’ area delle politiche sociali.

Dopo aver esaminato l’ impatto dell’ incidenza sul PIL della spesa per pen­
sioni sul flusso delle proposte di legge di iniziativa democristiana e’ giunto ora il 

momento di prendere in esame le interrelazioni tra un’ altra significativa varia­
bile previdenziale - l’entità’ dei disavanzi di gestione dei più’ importanti regimi 

pensionistici - e il volume dell’ attività’ legislativa dei gruppi parlamentari della 
DC.

Da questa questa particolare prospettiva risulta che il grado di ” importanza 

normativa" delle iniziative legislative del partito di ispirazione cattolica e’ corre­

lato in prevalenza positivamente con questa variabile fìnanziario-previdenziale. 

Infatti, come ben mette in risalto la tabella 7.5 vista più’ sopra, nel periodo co­

perto dalle otto legislature qui studiate i coefficienti di correlazione sia di segno 

negativo che quelli di segno positivo mostrano intensità’ piuttosto basse. Solo 

quello concernente il raggruppamento delle categorìe dei lavoratori autonomi 

rivela un livello della correlazione moderatamente più’ significativo. Tuttavia, 
al di la’ della scarsa significativita’ statistica dei diversi coefficienti di corre­

lazione, merita di. essere sottolineato come la distribuzione dei loro segni tra 

i principali settori della costellazione degli interessi qui identificati evidenzii 
una chiara inclinazione dei gruppi parlamentari della DC verso un uso differen­

ziato dello strumento legislativo. Questa differenziazione pare rivolta alla ero­

gazione, in presenza di elevati deficit di gestione del sistema pensionistico nella 
sua principale componenente istituzionele (I’ INPS), benefici dal diverso peso 

” normativo-procedurale” 1. Si può’ infatti osservare che per tre raggruppamenti 

di policy-takers - i pensionati, i lavoratori dipendenti e i liberi professionisti - il 

segno e’ negativo mentre per i restanti raggruppamenti e’ positivo.
Quello che in quest’ ottica e’ interessante notare e’ che i primi tre raggrup­

pamenti si presentano, per un verso o per 1’ altro, come quelli politicamente 

ed organizzativamente meno "prossimi” alla DC. Al contrario, i coefficienti di 
segno positivo riguardano quei macro-gruppi di interesse - i pubblici dipendenti, 
i lavoratori autonomi e le "categorie residuali - che tradizionalmente (con qual­

che distinguo per quest’ ultimo raggruppamento) nello schieramento politico 

italiano si situano in prossimità’ della DC. L’ esistenza di coefficienti di correla­

zione di segno positivo (negativo) sta a significare che al crescere - sia in termini 

assoluti che relativi - del disavanzo finanziario dei principali regimi pensioni­

stici gestiti dall’ INPS parallelamente si assiste ad un decremento (incremento) 

del grado di "importanza normativa” delle iniziative legislative presentate dalle

‘ Ciò’ *i verifica aia dal punto di vista del contenuto che da quello dei tempi e/o della 

possibilità’ di tnuformasione in legge delle proposte presentate.



rappresentanze parlamentari della DC. Ciò’ implica che il contenuto delle prò* 

poste presentate dalla DC si caratterizzi per essere articolato prevalentemente 

su provvedimenti di tipo amministrativo e/o di aumento del livello delle pre­

stazioni erogate. A differenza delle iniziative legislative dal profilo più’ elevato 
(riforma/creazione di programmi pensionistici) queste presentano, agli occhi dei 

vari proponenti, ii grosso duplice vantaggio di essere ”poco costose* (sia in ter­

mini di tempo e di energie che di visibilità’ individuale del o dei proponenti) 3 

sul piano della elaborazione, da un lato, e di essere politicamente più’ paganti, 

dall’ altro. Quest’ ultima caratteristica deriva sostanzialmente dal fatto che i 

singoli parlamentari possono con queste loro modeste iniziative offrire al pro­

prio elettorato un provvedimento ad hoc che potenzialmente si presenta come

* misurabile* e non necessariamente "improbabile* dal punto di vista della sua 

eventuale trasformazione in legge, proprio in virtù’ del loro carattere sostanzial­

mente aconflittuale (Rose, 1984: 144).

Tutto ciò’ indica in maniera inequivocabile 1’ esistenza, all’ interno del pro­

cesso di allocazione delle priorità’ nel lavoro parlamentare dei parlamentari della 

DC, di meccanismi che riflettono una specie di 'inclinazione strutturale* che si 

traduce poi direttamente in un orientamento strategico di questo partito verso 
la conservazione del consenso e della fedeltà’ elettorale di quei settori della co­

stellazione degli interessi che costituiscono da sempre la base del suo elettorato. 

Di fronte, cioè’, ad un’ alternativa tra una politica di innovazione sul piano degli 

interventi di politica pensionistica - suggerita da una condizione di'perdurante 
dissesto finanziario del sistema pensionistico - che si potrebbe rivelare alla fine 

pericolosa per gli equilibri interni alla stessa DC (più’ degli altri attraversata 
da tensioni e da tendenze potenzialmente centrifughe come diretta conseguenza 

del suo elevato grado di interclassismo) ed una di "conservazione dell’ esistente* 

mostra chiaramente di preferire questa seconda opzione. Discende, di qui, la pos­

sibilità’ di inferire che la struttura della rappresentanza degli interessi in questa 

importante area della politica sociale italiana che informa 1’ azione parlamen­

tare del partito di matrice cattolica si riflette in un * pattern" di comportamenti 
reattivo-adattivi in cui i fattori-chiave sono, da un lato, quelli legati alla colloca­

zione nello schieramento politico dei macro-gruppi di interesse di volta in volta 

coinvolti e, dall’ altro, quelli connessi con la loro effettiva capacita’ di pressione 

sui protagonisti della competizione politica nell’ arena parlamentare.

Prendendo ora in cousiderazione 1’ impatto del fattore elettorale sulla di­

namica dell’intreccio tra questa variabile finanziaria e il livello di * importanza 
normativa* delle iniziative legislative presentate dai parlamentari della DC, dalla 

stessa tabella 7.5 si può’ agevolmente ricavare come, significativamente, l’appros­
simarsi di scadenze elettorali non produca inversioni nei segni dei coefficienti 

stessi. L’ effetto principale del ciclo elettorale, infatti, si manifesta essenzial­

mente in un generale incremento dell’ intensità’ dei coefficienti stessi. L’ au­
mento più’ significativo che si registra da questa specifica angolazione riguarda

3Infatti, questi progetti di legge richiedono ioiamegnt* uno o pochi firmatari



i pubblici dipendenti (r = 0,65 contro 0,22). Sul versante opposto (quello delle 
correlazioni di segno negativo), invece, 1’ incremento maggiore e’ quello che in­

teressa il raggruppamento dei liberi professionisti (r = -0,39 contro -0,15). Ne 

consegue che la variabile elettorale in questo caso si risolve in un fattore di ac­
centuazione delle "spinte inerziali’’ proprie della struttura della rappresentanza 

politico-parlamentare di questo importante partito italiano. In altre parole, per 

quei raggruppamenti di categorie socio-professionali politicamente "vicine” alla 

DC, il consolidarsi di una situazione di deficit strutturale della gestione finan­

ziaria dell’INPS italiano aU’avvicinarsi di elezioni politiche si traduce in una 
diminuzione del grado di importanza normativa del contenuto delle proposte di 
legge pensionistiche presentate dalla DC. L’ avvicinarsi di scadenze elettorali, 

in effetti, porta i gruppi parlamentari della DC a proporre progetti di legge 

il cui contenuto tende a polarizzarsi ancora di più’ che non durante i periodi

* normali”. Da una parte, i progetti relativi ai gruppi filo-democristiani conten­

gono proposte di aumento delle prestazioni e/o di concessione di benefici minori; 
dall’ altra, quelli relativi ai gruppi di interesse non direttamente identificabili 

con 1’ area della rappresentanza politica tendenzialmente monopolizzata dalla 

DC si configurano come più’ importanti dal punto di vista dei contenuto. Ciò’ 

riflette anche il diverso grado di interpenetrazione organizzativa delle strutture 

della rappresentanza politica e "sindacale” tra la DC e i vari macro-gruppi di 
interesse qui individuati.

Se quella appena descritta e’ la dinamica della situazione dell’ impatto delle 

due variabili finanziario-previdenziali sul livello di importanza normativa delle 
iniziative legislative della DC nel settore della politica pensionistica, quale e’ 

stato, invece, l’omologo intreccio relativo ai corrispondenti comportamenti par­
lamentari del PCI? In questa seconda parte tenterò’ di descriverlo e di spiegarlo, 

con la consapevolezza che se con questo tipo di approccio non si può’ certo rea­

listicamente proporre di stabilire dei chiari ed univoci rapporti di causazione, 

tuttavia, con esso si possono esplorare la validità’ euristica di alcuni percorsi 

esplicativi. Dopo questo richiamo di natura metodologica, e1 ora possibile ini­

ziare 1’ illustrazione e la discussione degli specifici risultati della ricerca.
Analogamente a quanto osservato in precedenza per la DC, e’ emerso dall’ 

analisi dei dati parlamentari che il PCI ha adottato strategie di reazione e di 

adattamento al costante aumento del peso relativo delle spese per prestazioni 
pensionistiche piuttosto differeuziate rispetto a quelle del suo principale anta- 

gonosta politico. Infatti, se quest’ ultimo presentava una netta prevalenza dei 
segni n ega tiv i nella associazione tra 1’ input e I’ output del processo di pro­

duzione di progetti di legge, per il maggior partito di opposizione la situzione 
appare caratterizzata - come evidenziato dalla tabella 7.6 qui sotto - da una 

significativa preponderanza dei coefficienti di segno positivo.
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Ciò’ significa che il PCI tende ad aumentare il grado di importanza norma­

tiva delle proprie iniziative legislative in campo pensionistico parallelamente al 
crescere dell’ incidenza della spesa per pensioni sul PIL. La "maturità”1 isti­

tuzionale ed organizzativa del sistema pensionistico (Wilensky, 1975} può’ da 

un lato spiegare, a differenza di quanto notato per la DC, questa tendenza del 

PCI verso la presentazione di proposte di legge dal contenuto normativo con­

trassegnato da un più’ elevato "peso specifico”. Tuttavia, più’ che per effetto 

dell’ azione di questa variabile di tipo inerziale sembra che tale differenziazione 

dei comportamenti legislativo-parlamentarì del PCI sia da ricondurre principal­

mente alla scelta strategica operata e perseguita da questo partito di combattere 

contro la eccessiva frammentazione degli interessi in questa area della politica 

sociale italiana. Tale frammentazione, evidentemente, era ritenuta un ostacolo 

allo sviluppo di una solida rete di alleanze sociali della classe operaia tradizio­

nale. Oltre a questo fattore di strategia politica generale si può’ anche ipotizzare 

che, in un’ ottica organizzativa più’ che politica, non sia estranea a tutto questa 

conformazione del processo decisionale interno ai gruppi parlamentari del PCI la 

presenza di un diverso grado di autonomia decisionale dei singoli parlamentari 

di questo partito.

E’ inoltre interessante notare die i due coefficienti che presentano un segno 

negativo sono quelli riguardanti i pubblici dipendenti e le categorie dei lavora­

tori autonomi. Questo permette di rilevare come verso questi due macro-gruppi 

di interesse il PCI mostri di preferire - perlomeno nei periodi non preelettorali - 

una strategia che sembra in qualche modo conformarsi al prevalente particola­

rismo che contraddistingue le iniziative di legge del suo principale competitore, 

la DC. In sostanza, il PCI appare come impacciato nel sottrarsi alla potente at­

trazione politica esercitata dall’ abilita’ dei suoi concorrenti politici nel recepire 

e suscitare - lungo linee decisamente particolaristico-clientelari - la formazione 

di * micro-identità”’ nella regione della costellazione degli interessi imperniate 
intorno al microcosmo dei dipendenti pubblici. Lo stesso, d’ altra parte, si può’ 

sostenere anche per il comportamento parlamentare riguardante il raggruppa­

mento dei lavoratori autonomi. In entrambi i casi, pertanto, il maggior partito 

di opposizione dimostra di voler indirizzare le proprie opzioni di strategia della 

rappresentanza parlamentare degli interessi di questi referenti centrali nel suo 

disegno di costruzione di un sistema di alleanze sociali e politiche in funzione 

dell* obiettivo di contendere il monopolio della rappresentanza di questi interessi 
alle organizzazioni filo-governative se non filo-democristiane (Cerase e Mignella, 

1976; Caruso, 1980; Paci, 1982).
In tale contesto generale contrassegnato, in questo specifico settore del decision- 

making parlamentare, da una tendenziale simmetria di comportamenti parla­

mentari tra i due principali protagonisti della vita politica dell’ Italia contem­

poranea, quale e’ stato l’ impatto del fattore elettorale sull’ attivila’ legislativo- 

parlamentare del PCI? Si può’ scorgere nella sua azione legislativa l’esistenza di



un ciclo elettorale? La tabella 7.6 esaminata più’ sopra consente di dare alcune 

risposte a questi interrogativi. Essa infatti mette in risalto come l’ impatto del 

fattore elettorale sulla relazione tra livello di importanza del contenuto delle 

iniziative legislative del PCI e il peso relativo dei trasferimenti sociali operati 
attraverso il sistema pensionistico sul PIL sia sensibilmente inferiore rispetto a 

quello registrato nel caso della DC 3. L’ aspetto che maggiormente merita di 

essere segnalato e’, al riguardo, costituito dalla inversione di segno (da nega­

tivo a positivo) del coefficiente di correlazione relativo ai dipendenti pubblici 

che accompagna 1’ avvicinarsi di elezioni politiche; inversione, questa, che non 

si e’ prodotta nel caso delia DC. Al contrario, il PCI mostra con quest’ ul­

timo partito una forte analogia ad attivo-reattiva alla variabile elettorale per 

quanto attiene alla dinamica dell’ intreccio tra il contenuto delle proposte e ]’ 
incidenza della spesa per pensioni nello specifico settore del processo di produ­

zione legislativa riguardante il complesso delle categorie residuali (r=0,49 con­

tro 0,06). L’ inversione del segno della correlazione riguardante i lavoratori del 

settore pubblico, indica chiaramente come il PCI, di fronte all’ avvicinarsi di 

scadenze elettorali (politiche) muti la propria tattica parlamentare eliminando 

gli elementi di particolarismo presenti nella sua azione. A ciò’ si accompagna 

un riorientamento dell’attività’ parlamentare in direzione di un intervento nel 

settore dei regimi pensionistici dei pubblici dipendenti capace dei assicurare 1’ 

introduzione di misure meno occasionali ed episodiche di quelle previste dalle 

proposte particolaristiche dei perìodi "normali”. Con tutta probabilità’ ciò’ e’ 

da ascrivere, in buona parte, alla esigenza avvertita dal PCI di armonizzare, 

agli occhi dell’ opinione pubblica in prossimità* del voto, la propria posizione 

generale in quest’ area della politica di sicureaua sociale per potersi presentare 

come una "forza” moderaiiiatnce. Questa concezione iplica la costruzione di 

un’immagine di partito in grado di interrompere 1’ apparente ed incontrollabile 

movimento entropico degli interventi di politica pensionistica dei partiti di mag­

gioranza per proporsi come un partito capace di effettuare degli interventi di 

razionalizzazione del settore.

L’ importanza normativa delle iniziative di legge del PCI nell’ area della 
politica pensionistica non appare sensibile solo al fattore strutturale costituito 

dal peso della spesa pensionistica sul PIL, ma analogamente a quanto osservato 

per la DC, anche al cristallizzarsi di una situazione di perduranti deficit di ge­

stione dei più’ importanti regimi pensionistici facenti capo, in particolare, all’ 

INPS. Risulta, infatti, come si può’ ricavare dalla tabella 7.6 vista più’ sopra, 

che il maggior partito di opposizione sembra reagire alla costante crescita dei 

disavanzi di gestione dell’ INPS (Gambale, 1984) in maniera diversificata e per 

certi versi non dissimile dal pattern delle reazioni della DC. Intanto, in primo 

luogo, va sottolineato che il PCI evidenzia in generale una certa reattività’ all’a­

zione di questo fattore previdenziale-finanziarìo nel senso di una sua abbastanza

3In questo ca*o, infatti, l ’indice di impatto «’ per la DC=173 e per il PCI=121. Per il calcolo 
dell’ indice efr nota * in TC4/5-6.



chiara tendenza ad assumere l’esistenza di considerevoli deficit di gestione del 
sistema pensionistica quasi come una sorte di vincolo per la propria azione par­

lamentare. Infatti, solamente per il raggruppamento dei liberi professionisti e 

per quello delle categorie residuali i coefficienti di correlazione presentano segni 
negativi. Discende, di qui, la possibilità’ di interpretare il flusso delle inizia­

tive legislative messe a punto dai gruppi parlamentari del PCI come il riflesso 

di opzioni operative rispondenti, in linea di principio, al tentativo di riuscire 
a contemperare due esigenze fondamentali. In primo luogo, quella (prioritaria, 

come si deduce dalla prevalenza dei segni positivi) di offrire di se’ un’ imma­

gine di un partito "diverso” per il suo carattere non-clientelare e in grado di 
proporre interventi di razionalizzazione amministrativa (se non politica). In 

secondo luogo, quella di contrastare la politica particolaristica (che non tiene 

conto, al contrario, del vincolo rappresentato dai deficit di gestione) perseguita 

dai suoi competitori verso quei settori della costellazione degli interessi che ri­

vestono importanza nella strategia dell’ acquisizione di nuove fasce di consenso 
politico ed elettorale.

Ma anche in questo caso e’ utile prendere in considerazione 1’ impatto del 

fattore elettorale sull’intreccio tra il grado di importanza normativa del conte­

nuto delle proposte del PCI e la variabile ambientale "deficit”. Ebbene, la stessa 

tabella 7.6 permette di notare come all’ avvicinarsi di elezioni politiche generali 
il PCI mostri di reagire incrementando la propria sensibilità’ a tale variabile 

esogena attraverso una intensificazione del proprio impegno "universalistico” 

(segni positivi) o "particolaristico” (segni negativi) in armonia con le direzioni 

emerse durante i periodi non preelettorali. A questa sostanziale continuità’ 

fa tuttavia riscontro una significativa eccezione: quella concernente i pubblici 

dipendenti. Qui, infatti, la correlazione tra la variabile endogena e quella eso­

gena cambia di segno (da positivo a negativo). Questa inversione indica un’ 

evidente preoccupazione del PCI di strappare quote di consenso elettorale ai 
partiti della maggioranza governativa proponendo provvedimenti legislativi dal 

contenuto tendenzialmente "micro”. Va sottolineato, al riguardo, che in questa 

area specifica del processo di produzione legislativa 1’ azione parlamentare del 
PCI si differenzia notevolmente da quello della DC. Quest’ ultimo partito - come 

visto in precedenza - reagisce alla variabile "deficit” presentando per i dipen­

denti pubblici proposte di legge che nei periodi preelettorali si caratterizzano 

per essere decisamente più’ " universalistiche” nel loro contenuto che non quelle 

dei periodi "normali”. Tutto ciò’ rivela chiaramente come i gruppi parlamentari 
della DC tendano a manifestare - per le iniziative legislative concernenti que­

sta importante regione del sistema degli interessi - un certo grado di reattività 

verso la presenza di deficit nel settore pensionistico-previdenziale.
Un altro aspetto che merita di essere segnalato riguarda l’ impatto del fattore 

elettorale sulla correlazione riguardante il raggruppamento dei lavoratori auto­

nomi. Per questo composito gruppo di interesse, infatti, il PCI evidenzia una 
reattività’ piuttosto elevata (r=0,61 contro 0,20). Questo considerevole incre­

mento dell’ intensità’ della correlazione tra importanza del contenuto e entità’



dei deficit suggerisce 1’ idea che il maggior partito di opposizione si proponga, 

offrendo la presentazione di proposte di legge dal contenuto "alto", di attrarre 

il consenso delle categorie dei lavoratori autonomi. Questa operazione si basa 

sul tentativo di prospettare un recupero del "ritardo” (dal punto di vista delle 
prestazioni e delle loro modalità’ di calcolo) che caratterizza la situazione dei 

regimi pensionistici di questi gruppi di interesse. Abbastanza elevato e’ anche 1’ 

incremento di intensità’ che si registra nei periodi preelettorali per il raggruppa­

mento dei pensionati (r=0,52 contro 0,24). Anche in questo caso non e’ difficile 

supporre che I’ intensificazione del legame tra le due variabili qui analizzate 

debba con tutta probabilità’ essere ricondotto 4 all’ obbiettivo di offrire ai per­
cettori di benefici pensionistici una prospettiva di miglioramento di più’ lungo 

periodo e meno effimera di quella che deriverebbe loro (come invece si registra 

nel caso della DC) dalla concessione di semplici aumenti finanziari del levello 
delle prestazioni erogate.

In definitiva, si può’ concludere sottolineando come sia risultato dall’ esame 

condotto in questa sezione che il flusso delle iniziative parlamentari dei due mag­

giori partiti politici italiani risente, anche se spesso in maniera apparentemente 

contraddittoria,sia nei periodi "normali’’ che in quelli preelettorali della presenza 

dei due fattori strutturali qui enucleati. L’ incidenza sul PIL della spesa per 

pensioni e l’entità’ dei deficit del sistema pensionistico. Infatti, esse si configu­
rano come delle determinanti non trascurabili nella comprensione del processo di 

*agenda->setting” della DC e del PCI. E’ emerso, in effetti, che questi due partiti 

tengono conto, in positivo e/o in negativo, di quei due fattori nella allocazione 

del loro lavoro parlamentare in campo pensionistico tra i diversi macro-gruppi 

di interesse. La DC, per parte sua, e’ apparsa in generale • pur tra significative 

eccezioni - meno condizionata nella sua azione legislativa dalla presenza di que­

sti due vincoli. Tale partito, infatti, ha proposto prevalentemente progetti di 

legge dal contenuto contrassegnato da un basso livello di "importanza norma­

tiva” che denota una sua preferenza per obbiettivi perticolaristico-clientelari. I 

gruppi parlamentari del PCI, al contrario, appaiono più’ reattivi verso questi 

due fattori strutturali. Essi, infatti, mostrano di tener conto della presenza dei 
due vincoli finanziari nel senso, che il contenuto delle loro iniziative legislative 

iiell’area della politica pensionistica risultano caratterizzate, al crescere dell’ en­

tità’ del deficit previdenziale, da una parallela e tendenziale crescita del grado 

di importanza normativa. In questo complesso gioco di reazioni ed aggiusta­

menti si inserisce, poi, 1’ impatto del fattore elettorale che obbliga il principale 
partito di opposizione italiano a riallocare le priorità’ (e la connessa struttura 

della visibilità’ politica della propria azione parlamentare) all’ interno della pro­

pria agenda legislativa. Questo riaggiustamento ha luogo in direzione di una 

condotta tattica che massimizzi il possibile ritorno elettorale, riducendo - la’ 

dove ciò’ viene considerato opportuno dal punto di vista dell’ esito elettorale -

4E ’ utile «ottolineare ancora una volta che in questo il PC I (i colloca «u posizioni «immetriche 

rispetto a quelle del >uo maggior antagonista politico,, la DC.



il livello di ” universalismo” del contenuto delle proposte di legge per introdurvi 
dei correttivi sostanzialamente interpretabili in chiave ” particolaristica”.

L’analisi condotta in questo capitolo ha fatto emergere alcuni significativi 
elementi di conoscenza. In primo luogo, infatti, e’ apparso come la distribuzione 

dei "costi” e dei "benefici” connessi con le politiche pensionistiche risponda a 
delle precise logiche politiche e non già’ a logiche di tipo amministrativo. In 

effetti, la netta prevalenza della micro-iegislazione non e’ nient’altro che il riflesso 

della paralisi decisionale comportata dall’incapacita’ delle stesse coalizioni di 

governo di darsi una chiara strategia di intervento. Questa incapacita’, tuttavia, 
non e’ la conseguenza (o solo) dell’insipienza politico-amministrativa di questo

0 quel ministro, quanto piuttosto l’esito di una crescente difficolta’ di comporre

1 conflitti di interesse che attraversano i partiti della maggioranza e le fazioni 

della DC. La natura essenzialmente particolaristico-clieutelare delle politiche 
adottate, quindi, va interpretata come la risultante di uno scontro politico che 

passa attraverso la selezione della domanda e la ricerca della riproduzione del 

consenso delle categorìe sociali da sempre vicine alle forze di governo.

In questo quadro generale, e’ poi emerso che la produzione di progetti di 

legge risente, nella definizione del contenuto delle iniziative legislative immesse 

nell’arena parlamentare, dell’andamento di alcune variabili esogene sia di natura 
.politica (la competizione interpartitica e il-fattore elettorale) che organizzativo- 

istituzionale (aggregati demografici e finanziari del sistema pensionistico). L’ef­
fetto congiunto di tutti questi fattori e’ quello dì mettere in luce l’esistenza 

di una simmetrìa di pattern di reazione della DC, da un lato, e del PCI, dal­

l’altro. In definitiva, dunque, la dinamica del policy content delle inizitive di 
legge pensionistiche - risultando determinata direttamente dai fattori politici 

ed indirettamente da quelli "ambientali" - si configura come indissolubilmente 

intrecciata con la stessa dinamica della lotta politica nell’arena parlamentare.

Ed e’ precisamente per tentare di fare un po’ di luce sugli effettivi mecca­

nismi che si attivano in questo ininterrotto gioco a cui parteciapano numerosi 

attori portatori di interessi e di capacita’ di potere diverse che nella Parte III, 
che inizia col capitolo successivo, effettuerò’ una ricognizione all’interno-della 

black box del processo decisionale parlamentare.





PARTE DI

LA BLACK BOX: IL PROCESSO DECISIONALE 
NELL’ARENA PARLAMENTARE





Capitolo 8

IL BARGAINING  
PARLAMENTARE

In questo ottavo capitolo l’analisi lascia il terreno della domanda politica e della 

sua trasformazione in azione politica nell’ arena parlamentare attraverso la sfera 

della rappresentanza degli interessi, per addentrarsi nella black box del processo 

decisionale. Il policy making pensionistico che ha nel momento legislativo il suo 

naturale punto di approdo trova nei meccanismi di selezione della domanda e 

nella sua trasformazione in outputs decisionali interni al processo di produzione 
legislativa il punto di più’ intensa politicità’. A questo dato fondamentale, tut­

tavia, non corrisponde un adeguato livello di visibilità’ e di trasparenza. Foca­

lizzare l’attenzione direttamente sul funzionamento della black box significa ten­
tare di completare il lavoro di induzione che normalmente accompagna I’ analisi 

dell’input e dell’output del processo di formaziione delle scelte di politica pen­

sionistica. La comprensione della politics del policy making in quest’ area delle 

politiche sociali se non può1 certo esaurirsi nell’ analisi della black box puo‘ pero1 

ricavare da essa utili indicazioni sulle modalità’ di risoluzione/composizione dei 
conflitti redistributivi intrecciati alle politiche pensionisitche.

Conseguentemente, 1’ analisi riguarderà’ essenzialmente le dinamiche dei 

comportamenti di voto dei diversi attori politici presenti nell’ arena parlamen­
tare. In particolare, nel tentativo di far emergere le strategie che guidano 1’ 

azione politica dei vari lawmakers la trattazione sara’ articolata in funzione di



tre aree tematiche: la prima, di carattere propedeutico, ha il suo baricentro 

nell’ analisi della distribuitone istituzionale dei luoghi del processo decisionale 

parlamentare; la seconda, invece, riguarda la mappa delle issues capaci di far 

scaturire strategie di cooperazione parlamentare; la terza, infine, simmetrica ri­

spetto alla seconda, si incardina sull’ analisi delle issues che portano a strategie 

conflittuali.

Prima, tuttavia, di procedere con l’ illustrazione dei risultati della ricerca, e’ 

opportuno soffermarsi brevemente su un importante aspetto di natura metodo- 

logica. Da questo particolare punto di vista, va sottolineato come 1’ indicatore 

principale su cui si basa 1’ analisi coudotta in questo capitolo e’ costituito dalle 
dichiarazioni di voto pronunciate dai potavoce dei diversi partiti. Si tratta, evi­

dentemente, di un indicatore che per molti versi lascia insoddisfatti. Infatti, in 

primo luogo esso non pu‘ essere associato a tutte le leggi votate. Non sempre, 

in effetti, i partiti ritengono di dover ricorrere prima della votazione definitiva a 

delle dichiarazioni di voto. In secondo luogo, quello delle dichiarazioni di voto e’ 

un indicatore che non appare direttamente ricollegabile al complesso generale dei 

comportamenti di voto nell’ arena parlamentare. Tuttavia, nonostante questi 

limiti che non vanno certo dimenticati ne’ sottovalutati, si deve tener presente 

che proprio perche’ ”non inflazionato” esso conserva una sua significativita’. 

Si pu‘ infatti presumere che i partiti facciano ricorso alle dichiarazioni di voto 
prevalentemente in occasione dell’ approvazione di provvedimenti politicamente 

rilevanti. Ne consegue che, se l’analisi di questa variabile non può’ certo avere- 

pretese di validità’ sul piano della quantificazione, ciò’ non impedisce di poter 

ricavare utili incicazioni di natura qualitativa sui rapporti tra maggioranza ed 

opposizione nell’ arena parlamentare.

8 .1  U n a m ap p a dei luoghi del p rocesso  d ecisio­
nale

Prima di procedere all’ esame dei due ambiti tematici di carattere sostantivo, 

appare utile soffermarsi sull’ analisi della mappa dei luoghi dell’ arena parlamen­

tare a cui la decisione e’ affidata. L’ opportunità’ di estendere la ricerca anche a 

questa dimensione apparentemente secondaria in uno studio della politics della 
politica pensionistica deriva fondamentalmente dal fatto che essa consente di 

collocare nella sua giusta dimensione la dinamica delle dichiarazioni di voto e i 

collegati comportamenti cooperativi o non da parte dei partiti di opposizione. 

In questo primo paragrafo, pertanto, verranno schematicamente presentati e 

discussi i dati relativi ai vari organi parlamentari - aula e commissioni (que­

ste ultime in sede deliberante o in sede referente) • in cui e’ stata adottata la 
decisione definitiva.



Da questo specifico angolo visuale, risulta - come messo in rilievo dalla tabella 
8.1 - che la maggioranza dei provvedimenti legislativi che hanno veicolato le 

policy choices nell’ area della politica pensionistica in Italia sono stati approvati 
in commissione (in sede deliberante).
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E’ questo un dato certo non sorprendente per chi conosce il funzionamento del 

Parlamento italiano (Motta, 1985; Di Palma, 1976, 1977). Sono dunque i luoghi 
politicamente meno visibili dell’ istituzione parlamentare quelli che svolgono un 

ruolo centrale nel processo di produzione legislativa in quest’ area della politica 
sociale.

8 .2  La cooperazione in terp artitica  n ell’ arena  
parlam entare

*

Un altro aspetto significativo spesso sottolineato nell’ analisi della vicenda 

politica dell’ Italia contemporanea, e’ I’ elevato grado di cooperazione parlamen­

tare che si registra tra i partiti di governo e il maggior partito di opposizione (Di 

Palma, 1977; Hine, 1981). Anche nel caso della formazione della politica pensio­

nistica, nell’ arena parlamentare si assiste al riprodursi di questo fenomeno che 

e’ divenuto una specie di costante del lawmaking italiano. Per poter esplorare 

questa dimensione in questo secondo paragrafo 1’ attenzione verrà’ focalizzata 

sull’ analisi delle dichiarazioni di voto pronunciate dai parlamentari del PCI 
in occasione dell’ approvazione delle varie leggi pensionistiche. Sebbene i dati 

raccolti siano privi di un carattere di esaustività’, essi tuttavia rappresentano 
elementi capaci di indicare alcune linee di tendenza nell’ intricato mondo della 

cooperazione parlamentare tra maggioranza ed opposizione.
Nel periodo coperto dalle otto legislature qui studiate risulta che circa la 

meta’ dei provvedimenti legislativi approvati con dichiarazione pubblica di voto 

hanno ricevuto - come si può’ ricavare dalla tabella 8.2 - il voto favorevole 
del PCI. Al contrario, solo un quinto delle leggi pensionistiche approvate nello 

stesso arco di tempo si e’ visto opporre un voto contrario del maggior partito 

di opposizione.
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Questa spiccata propensione alla collaborazione con la maggioranza da parte 

del PCI registra una certa variabilità’ nel corso delle otto legislature. Appare, 
in effetti, che il momento in cui più’ elevato si presenta questo fenomeno e’, 

sorprendentemente quello dell’ ottava legislatura che ha segnato per il PCI una 

secca sconfitta politica con la riedizione del centro-sinistra ed il suo ritorno all’ 

opposizione dopo la breve ed intensa esperienza delle maggioranze di solidarietà’ 

nazionale. Al contrario, si osserva come la fase in cui minore risulta tale atteg­
giamento cooperativo sul piano della produzione legislativa vada individuato 

nella quinta legislatura. Le indicazione che si possono ricavare dalla dinamica 
delle dichiarazioni di voto suggeriscono, sia pure in. forma sicuramente parziale 

ed insufficiente, 1’ esistenza di un legame di proporzionalita’ inversa tra il grado 

di politicizzazione della issue pensionistica e propensione alla cooperazione par­

lamentare: più’ alta la prima tanto minore la seconda.

Se 1’ analisi dell’ andamento diacronico delle dichiarazioni di voto serve ad il­

luminare un aspetto certamente importante del gioco parlamentare quale quello 

connesso all’ impatto della formazione di coalizioni di maggioranza diverse, tut­

tavia essa si rivela insuffuciente per cogliere più’ compiutamente la complessità’ 

delle strategie politiche che sottendono 1’ attivazione di forme di cooperazione 

tra maggioranza e opposizione (comunista) nel pension lawmaking. Per ren­

dere quindi più’ evidente la presenza della dimensione della politics nel com­
portamento parlamentare dei principali decision maker? diventa utile, in effetti, 

estendere 1’ analisi alla dinamica delle dichiarazioni di voto in funzione delle ca>- 

tegorie di policy takers. Da questa specifica angolazione, appare possibile - pur 

in mancanza di dati in grado di consentire una generalizzazione delle tendenze 

inferibili - individuare alcuni elementi significativi. In primo luogo, dalla tabella 
8.3 si ricava 1’ esistenza di una netta propensione alla cooperazione legislativa 

del maggior partito di opposizione nella definizione di interventi in favore dei 

pensionati.
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Altri due raggruppamenti di categorie socio-professiionali registrano un ana­

logo atteggiamento di voto da parte del PCI: i lavoratori dipendenti del settore 

privato e i pubblici dipendenti. All’ estremo opposto, 1’ atteggiamento favore­
vole alla cooperazione legislativa dello stesso partito scende a valori considere­

volmente inferiori alla media per quei provvedimenti che hanno come oggetto 

non già’ particolari settori della popolazione lavorativa o esterna al mercato del 
lavoro quanto piuttosto gli enti previdenziali in quanto strutture amministrative.

Quali considerazioni suggeriscono queste dinamiche della collaborazione tra 

maggioranza ed opposizione? Quali strategie politiche sono sottese al preva­

lere di un atteggiamento cooperativo franto nei ranghi delle varie maggioranze 

quanto in quelli dell’ opposizione comunista? Innanzittutto, la prevalenza nelle 

dichiarazioni di voto favorevoli del PCI delle leggi destinate alle diverse cate­
gorie di pensionati indica la ridotta conflittualita’ connessa a questa specifica 

issue. Per tutti i partiti, in effetti, la scelta del comportamento di voto in que­

sto caso non appare di solito particolarmente laboriosa quando si consideri che, 

generalmente, i provvedimenti approvati per questa categoria di policy takers 

riguardano 1’ aumento dei livelli delle prestazioni erogate o la concessione di 

benefici di natura amministrativa. Tutti aspetti, questi, che non possono che 

spingere in direzione dell’ emergenza di un accordo tra i policy makers carat­
terizzato sempre da bassi costi politici e da vantaggi generalizzati per tutti i 
partiti che possono rivendicare alla propria azione i relativi provvedimenti di 

migliorativi. Le leggi concernenti questo raggruppamento di destinatari pos­

sono, infatti, essere classificate come la risultante di un gioco a somma positiva. 

L’ assenza (tendenziale) di costi politici imputabili a tattiche parlamentari di 

cooperazione nel processo di produzione legislativa in quest’ area delle politiche 
sociali e’ riconducibile, essenzialmente, al fatto che il raggruppamento dei pen­

sionati, pur avendo una qualche forma di identità’, si configura costitutivamente 

come un aggregato di griuppi e di categorie estremamente composito e variegato. 
Se ciò’, da un lato, non può’ che indebolirne 1’ identità’, dall’ altro (e paralle­

lamente), ne diminuisce la verticalità’ (in termini di composizione sociale) e di 
conseguenza attenua le potenzialita’ conflittive. In sostanza, le leggi destinate



ai pensionati non provocano l’ insorgere di conflitti redistributivi in quanto'essi, 

nel loro insieme, costituiscono un cosmo rappresentativo delle principali regioni 

della costellazione degli interessi. Discende, di qui, la possibilità’ di interpretare 

1’ atteggiamento fondamentalmente cooperativo del PCI in questo particolare 

settore del pension lawmaking come derivante non già’ da una strategia politica 

chiara e definita in tema di politica pensionistica quanto, molto più’ semplice- 

memte, come prodotti di un calcolo politico più’ elementare legato precisamente 

alla valutazione comparativa dei costi e dei vantaggi politici comportati dalla 
pubblicizzazione del comportamento di voto favorevole.

Altrettanto significativo risulta, all’ estremo opposto, la considerevole ridu­

zione della propensione alla cooperazione legislativa nel caso dell’ approvazione 

di leggi riguardanti gli enti previdenziali in quanto strutture organizzative. In 

questo caso, in effetti, il gioco politico svolto all’ interno dell’ arena parlamentare 

non si presenta con le caratteristiche dei giochi parlamentari a somma positiva. 

Al contrario, i giochi parlamentari relativi alla produzione di provvedimenti le­

gislativi riguardanti la sfera del funzionamento burocratico-amministrativo dei 

vari enti pensionistico-previdenziali - proprio perche’ profondamente intrecciati 

con dinamiche di gestione del potere amministrativo secondo i canoni dello spoil 

system invalsi in Italia - si costituiscono tendenzialmente come giochi a somma 
zero. La maggior politicizzazione di questa issue particolare rispetto alla prece­

dente spiega dunque la drastica contrazione della propensione alla coòperazione 

legiferativa del principale partito di opposizione italiano.

Diversa, invece, appare • pur in presenta di un analogo pattern di gioco 

politico a somma zero • la situazione quando si focalizza 1’ attenzione sul com­

portamento di voto del PCI nei caso dell’ approvazione di leggi pensionistiche 

concernenti il grande raggruppamento delle categorie dei lavoratori dipendenti 

del settore privato. Da questo specifico punto di vista, infatti, si osserva una 

netta prevalenza dell’ atteggiamento cooperativo da parte dei gruppi parlamen­
tari comunisti. Esso pu‘ essere interpretato come il prodotto di un particolare 

sforzo di compartecipazione delle rappresentanze parlamentari del PCI al col­

legato processo di produzione legislativa. Questa opzione e’ riconducibile alia 
estrema sensibilità’ politica di questo partito verso tutte quelle forme di inter­

vento legislativo che si indirizza alla sfera del lavoro dipendente a cui esso guarda 

come proprio privilegiato bacino di rappresentanza politica. A tutto ciò’ si ac­

compagna, sul versante della maggioranza (e delle rispettive coalizioni centriste

0 di centro-sinistra), la consapevolezza di un deficit strutturale di consenso (re­
lativo) presso quei settori di popolazione. Discende, da questa simmetria, che

1 partiti dell’ area governativa tendono, più’ che in altri casi, a ricercare 1’ ap­

poggio del PCI proprio per non esporsi ad attacchi che potrebbero indebolire 

ulteriormente la base di consenso presso la classe operaia su un tema, quale 

quello pensionistico, in grado di risvegliare 1’ attenzione (e parallelamente la 
propensione alla mobilitazione) di larghi settori della stessa. L’ elevato grado 

di politicità’ connesso alla formazione di scelte di politica pensionistica rela­

tive ai lavoratori dipendenti del settore privato, tuttavia, rende strutturalmente



impossibile per i due schieramenti (maggioranze centriste o di centro-sinistra e 

opposizione comunista) raggiungere livelli di cooperazione tendenzialmente vi­
cini all’ unanimità’. L’ intensa politicizzazione di questa specifico settore della 

politica pensionistica, infatti, comportava (e continua a comportare) alti rischi 
di dover sopportare, per entrambi gli schieramenti parlamentari, costi politici 

molto superiori a vantaggi relativi derivanti dalla ricerca di accordi unanimistici.

Considerazioni sostanzialmente analoghe, inoltre, si possono estendere alla 
dinamica dei comportamenti di voto cooperativi del PCI nel settore del pen­

sion lawmaking riguardante la sfera dei dipendenti pubblici. In questo caso la 

più’ elevata propensione alla cooperazione legislativa dei gruppi parlamentari 
del PCI indica I’ attribuzione da parte dei dirigenti del maggior partito di op­

posizione di una rilevanza politica minore di quella attribuita a quella legata 

alla classe operaia tradizionale. In definitiva, questi elementi suggeriscono come 

nel campo specifico del processo di formazione di scelte legislative destinate ad 

intervenire sui regimi pensionistici dei pubblici dipendenti il PCI si mostri più’ 

incline ad assumere atteggiamenti cooperativi in conseguenza del fatto che i 

costi politici impliciti nell’ adozione di strategie di segno opposto si presentano 
come superiori ai connessi vantaggi. La ragione di questo sbilancio va ricer­

cata essenzialmente nel fatto che la complessità’ intrinseca della struttura dei 
regimi pensionistici del pubblico impiego ne diminuisce la trasparenza e, quindi, 

rendeva più' difficile per gli altri (e concorrenti) macro-gruppi di interesse (in 

primis i dipendenti del settore privato) calcolare 1’ eventuale differenziale ag­

giuntivo a favore dei dipendenti pubblici. La scarsa trasparenza del contenuto 

dei provvedimenti adottati, in sostanza, spinge il PCI ad assumere comporta­

menti di voto favorevole all’ approvazione di quei provvedimenti proprio perche’ 

la perdita di consenso derivante dall’ adozione di comportamenti non coopera­

tivi sarebbe potuta essere, in una regione della costellazione degli interessi dove 

il suo insediamento politico ed elettorale non e’ mai stato particolarmente forte, 
quantitativamente superiore alla eventuale conquista di nuovi strati di consenso 

all’ interno della classe operaia tradizionale.
Per quanto riguarda, invece, i due raggruppamenti dei lavoratori autonomi 

e dei liberi professionisti, appare possibile ricondurre 1’ atteggiamento incerto 

dei gruppi parlamentari del PCI nella definizione dei propri comportamenti di 

voto alla difficolta’ incontrata a contemperare 1’ esigenza di rafforzare il proprio 

appeal politico verso i ceti medi e la necessita’ di evitare defezioni sul versante 

dei suoi tradizionli settori di insediamento politico ed elettorale. Questi ultimi, 
infatti, si rivelano da sempre ostili alla concessione di altri privilegi pensioni­

stici (Forni, 1979) a categorie, quali quelle dei lavoratori autonomi, viste come 

autentici free riders (Olson, 1965). La maggiore visibilità’ e quindi trasparenza 
del contenuto tecnico delle leggi indirizzate a queste categorie di policy takers 

si traduce, in effetti, in una più’ agevole calcolabilita’ dei costi e dei benefici 
distribuiti vta legge. Questa sua caratteristica fondamentale può’ quindi aiutare 

a spiegare perche’, ad esempio, 1’ atteggiamento di voto favorevole del PCI sia 
superiore per le categorie dei liberi profesionisti - non esposti sul piano della po­



litica pensionistica all’ accusa di free riding • che non per i lavoratori autonomi.

Meno lineare si presenta, per contro, la situazione nel caso del raggruppa­

mento delle categorie residuali. Qui, infatti, si registra un livello di propensione 

alla cooperazione parlamentare nella produzione di interventi legislativi nella 

policy area pensionistica da parte del PCI inferiore alla media. Ci* parrebbe 

in contrasto con 1’ intenso impegno di questo stesso partito nell’ arena parla­

mentare in favore di questa macro-gruppo di policy takers che, come rilevato 
nei capitoli precedenti, si e’ tradotto nel posto di primo piano occupato nella 

produzione di progetti di legge di iniziativa comunista. Due paiono essere, al 

riguardo, le ragioni di fondo alla base della ridotta propensione alla pubblicizza­

zione di un comportamento di voto favorevole. La prima rimanda direttamente 

al carattere estremamente eterogeneo e composito di questo raggruppamento 

di categorie sociali (residuali) e_ al suo conseguente basso grado di idendita’ 

e di ideutificabilita’ nello spazio politico -K La seconda, invece, al carattere 
spesso clientelare delle leggi proposte dai partiti della maggioranze e fatte pro­

prio dai vari governi in carica. La combinazione di questi due elementi cosi’, 

induce le rappresentanze parlamentari del PCI ad adottare dei comportamenti 

di voto finalizzati alla pubblicizzazione delle posizioni dello 9tesso partito meno 

cooperative di quanto potrebbe indurre a ritenere la collocazione nell’ agenda 

parlametare del-pricipale partito di opposizione italiano.
Concludendo questo secondo paragrafo, appare possibile sottolineare alcuni 

elementi emersi come significativi nella determinazione delle strategie di pubbli­

cizzazione dei comportamenti di voto del PCI nella black box del processo deci­

sionale nell’ area della politica pensionistica. In primo luogo, e’ risultato come 

le decisioni dei gruppi parlamentari del PCi di rendere pubbliche attraverso il 

ricorso allo strumento delle dichiarazioni di voto le rispettive posizioni intorno 

a specifiche issues pensionistiche siano in buona parte interpretabili in un’ ot­

tica razionalistica di analisi dei costi/benefici politici (Quade, 1975). Quando 

il costo (in termini di rischi di defezione di settori di consenso e/o di inibizione 

della possibilità’ di acquisire nuove aree di consenso politico) delia cooperazione 
parlamentare con la maggioranza si configurano come superiori ai vantaggi ot­

tenibili, la scelta del PCI cade sull’ opzione della rinuncia al voto favorevole. 

Certo, e’ difficile ritenere che le decisioni di voto nell’ arena parlamentare siano 

imputabili esclusivamente a considerazioni attinenti alla strutturazione spaziale 

(Abrams, 1980) del sistema degli interessi. Come ignorare, infatti, che spesso 

le decisioni di voto sono determinate in maniera non trascurabile anche da con­
siderazioni di schieramento, relative cioè’ alla composizione della maggioranza? 

Ciononostante, la dimensione del calcolo politico dei costi/benefici sul piano 

della distribuzione del consenso appare un dato permanente della logica dell’ 

azione nell’ arena parlementare. In secondo luogo, si e’ osservato come la pro­

pensione alla cooperazione parlamentare del PCi si e’ manifestata con maggiore 
intensità’ quando al centro del gioco si sono trovate issues riguardanti settori 
di popolazione (quale quelli dei pensionati) caratterizzati al tempo stesso da un 

basso grado di identità’ (come gruppo di interesse) e da un elevato grado di rap-



presentativita’ sociale quale conseguenza diretta del fatto che esso e’ composto 
da persone provenienti da una molteplicità’ di categorie sociali. In terzo ed ul­

timo luogo, si e’ rilevato come la pubblicizzazione dell’ atteggiamento favorevole 
del PCI in sede di approvazione delle leggi pensionistiche e’ stato minimo in oc­

casione del voto su provvedimenti concernenti non già’ settori di popolazione in 

quanto tali, quanto piuttosto enti previdenziali nei loro meccanismi istituzionali 
ed organizzativi.

Spostando ora il fuoco dell’ analisi sulle forme indirette di influenza sulle 

scelte di politica pensionistica compiute dalla maggioranza di governo, in que­

sto paragrafo l’ accento sara’ posto su quel complesso di esiti delle varie proposte 
di legge riguardanti il sistema pensionistico intermedi rispetto sia alla trasforma­

zione in legge che alla loro definitiva reiezione: 1’ unificazione e I’ assorbimento. 
Queste due specifiche modalità’ tecniche del processo decisionale presenti nell’ 

ordinamento parlamentare italiano rappresentano un utile strumento di analisi 

dei meccanismi di mediazione partitica - tra maggioranza ed opposizione e all’ 

interno della stessa coalizione di governo - che, in un sistema politico quale quello 
italiano caratterizzato da una sostanziale inefficacia decisionale connotano una 

larga parte degli outputs legislativi in Italia. Essi, permettono inoltre - tra 1’ 
altro - di misurare sia pure in maniera ancora approssimativa il grado di con­

solidamento dell’ eventuale presenza di pratiche di tipo consociativo (Lijphart, 

1977, 1981).
Da questa particolare angolazione, 1’ analisi condotta ha permesso di evi­

denziare come in questo specifica area della politica sociale tali modalità’ di 

mediazione degli interessi nell’ arena parlamentare siano sostanzialmente limi­

tate e, in generale, poco frequenti. Questo dato fondamentale e’, infatti, quello 

che emerge dalla situazione descritta dai dati contenuti nella tabella 8.4.

T;ih. 8.4 - D l * r r i i n i *  di IrRRc i>rii*i<>iiii«tirli<-
n n iu t r l i i f i ’ in  m i im it i i  .v1 1 . ]u r  p r i  >| H u ir u t  <■ v p e r  i l c i i t i i in t j i r

(v - .i l ' )r i  p r r r r l i t t l i U i  ; iR jfiu « t:» ti)

DEsTIKÀ’fÀfiT” <;<>v p r .r N I r m
r < ì N > L . II o 0 o 0

T E N S I O N A T I i 13 3 4 21
L A V O I t  D I T E N D . II ù 3 O 8
r n D D L  D I T E N D 4 s 3 1 1G
L A V o R .  A U T i  >N. u 3 3 0 G

r m  i f e s s i o n i s t i tt G 3 1 1(1

o a t e u . r e s i d . 1 G G 3 1G

T<>Ta LE 0 41 21 9 77

Da essi si ricava un elemento che sembra smentire in qualche modo la tesi di 
quanti sostengono il prevalere del pattern "consociativo* nel processo di produ­
zione legislativa: e, cioè’, il fatto che questi meccanismi riguardano essenzial­
mente piu’i partiti - con la DC in testa - dell’ area governativa che non quelli dell’



opposizione e il PCI in particolare. D’ altra parte, la mancanza della possibili­
tà’ di trovare un adeguato supporto empirico a questa tesi per quanto riguarda 

perlomeno la dinamica parlamentare non implica, ovviamente, che non esistano 

(o siano esistite) tendenze consociative nel più’ generale processo di decision- 

making in Italia. Tutto questo può’ invece suggerire di approfondire la ricerca 

in questa direzione nel tentativo di portare in superficie le reali dinamiche dei 

compromessi e delle mediazioni politiche che contraddistinguono la formazione 

della politica pensionistica nel bargaining parlamentare.

8.3 La p u b b licizzazion e del con flitto

Nel paragrafo precendente I’ enfasi e’ stata posta sulla dinamica della coopera­

zione legislativa tra maggioranza ed opposizione comunista e sulle strategie ad 

essa sottese. Qui, per completare la presentazione del quadro entro cui si in­

scrivono i processi decisionali nella black box dell’ arena parlamentare, 1’ analisi 

sara’ incentrata sulla pubblicizzazione del opposto della cooperazione: il con­
flitto. Anche in questo caso, come nel precedente, la discussione si basera’ sull’ 

analisi delle dichiarazioni di voto (contrario) espresse dai parlamentari del PCI 
in occasione dell’ approvazione di leggi pensionistiche. La ratio su cui poggia 

la decisione di estendere 1’ esame anche a questo tipo di comportamenti di voto 

si impernia sulla negazione della sostanziale riducibilità’ del voto negativo alla 

semplice simmetria con il voto favorevole. Ne consegue che le considerazioni svi­
luppate nel paragrafo precedente a proposito della dinamica dei voti favorevoli 

non possono automaticamente essere applicate, sia pure in forma simmetrica, 

alla dinamica delle dichiarazioni di voto contrario. Esiste, infatti, un elemento 

di cruciale importanza che impedisce questa operazione riduzionistica: il fatto 

che il voto contrario ha per sua natura un impatto politico che e’ proporzional­

mente più’ intenso del voto favorevole. La possibilità’, in effetti, di graduare 

nell’ arena politica il dissenso ricorrendo all’ astensione finisce con l’ attribuire al 
voto contrario una valenza sicuramente conflittuale non sussumibile nella sem­

plice negazione dell’ appoggio come del resto indica il fatto che solo poco meno 

del 20 per cento delle dichiarazioni di voto del PCI sono state di voto contrario.

Analogamente a quanto fatto in precedenza, anche qui nell’ intento di il­

luminare un aspetto che il più’ delle volte tende a restare nell’ ombra nelle 
analisi della politics delle politiche pubbliche 1’ attenzione sara’ focalizzata sull’ 

andamento delle dichiarazioni di voto (contrario) del PCI in funzione sia delle 
categorie di policy takers interessate di volta in volta che del policy content 

veicolato con i provvedimenti legislativi approvati nonostante 1’ opposizione co­
munista.

Poiché’ le scelte di cooperarare/non cooperare nell’ arena parlamentare da 

parte del PCI sono funzione anche delle strategie politiche più’ generali risulta



interessante notare, come si può’ ricavare dalla tabella 8.5, che e’ nel corso della 

quarta e nella quinta legislatura che si registra il più’ elevato peso relativo di 

dichiarazioni di voto contrario del principale partito di opposizione.
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In questo caso, l’ importanza della strategia generale di tipo prevalentemente 

non cooperativo adottata dal PCI in quegli anni che vedevano consolidarsi le 

prime maggioranze di centro-sinistra pu‘ spiegare, più’ che il carattere intrìnseco 

delle vàrie proposte di legge in votazione, 1’ irrigidirsi di un atteggiamento non 

cooperativo nel campo del pénsion lawmaking.

Da questa specifica angolazione, si rileva come la scelta di pubblicizzare 

con una dichiarazione di voto contrario il proprio dissenso dalle posizioni della 

maggioranza sia legata fondamentalmente a considerazioni che tengono conto 

sia della politicità’ della singola issue pensionistica (cioè’ della sua capacita’

o meno di innescare un processo di rivendicazioni emulative) che del valore 

politico ad essa assegnabile. Ciò* si manifesta con particolare evidenza nelle 

differenze che si possono cogliere tra i comportamenti di voto del PCI nel caso 
in cui le proposte di legge in votazione (e poi trasformate in legge) riguardano la 

generalità’ della popolazione, da un lato, e le categorie dei liberi professionisti e 

dei lavoratori autonomi, dall’ altro. Come messo in luce dalla figura 8.1, risulta 

infatti che nel caso della generalità’ della popolazione, issue contrassegnata da un 

elevato grado di politicità’, i parlamentari comunisti rivelano una polarizzazione 

(con conseguente assenza dell’ astensione) del comportamento di voto quando la 

posta in gioco non riguarda solo la distribuzione più’ o meno equanime di costi 

e vantaggi alle rispettive clientele politiche ma investe anche e direttamente la 

party image (Sartori, 1976).
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Al contrario, nel caso delle categorie dei liberi professionisti e dei lavoratori au­

tonomi si assiste non più’ ad un voto polarizzato ma ad un consistente ricorso 
all’ astensione da parte del PCI. Tutto ci‘ indica chiaramente come le leggi 

riguardanti i regimi pensionistici di questi raggruppamenti socio-professionali 
siano viste dalle rappresentanze parlamentari del maggior partito di opposizione 

quali issues caratterizzate da una minore politicità’ e generalità’. L’ assenza di 

dichiarazioni di voto contrario per i lavoratori autonomi e per i liberi professio­

nisti rivela 1’ attenzione con cui il PCI guarda a questi settori di popolazione 

per cercare di acquisirne una parte del loro consenso. La necessita’, a cui questo 
partito si trova costretto a far fronte, di contemperare 1’ imperativo di evitare 

perdite di consenso sul fronte della classe operaia e quello di non precludersi la 

possibilità’ di sviluppare una strategia del consenso verso i ceti medi spinge i suoi 

parlamentari a usare con notevole frequenza lo strumento della dichiarazione di 

voto di astensione. Esso, infatti, pu‘ essere facilmente presentato alla classe ope­

raia come un voto *non favorevole”, mentre ai ceti medi pu‘ simmetricamente 
essere presentato come un voto "non ostile”.

Prendendo ora in considerazione il mix delle dichiarazioni di voto pronun­
ciate in occasione dell’ approvazione di leggi pensionistiche riguardanti i lavo-, 

ratori dipendenti sia del settore pubblico che di quello privato, si pu' osservare 

come il pattern della strategie di comportamento parlamentare nei rapporti con 
la maggioranza riveli il prevalere di un atteggiamento fondamentalmente coo­

perativo. Appare cos‘ possibile inferire in questo caso I’ esistenza di un forte 

vantaggio reciproco per i due schieramenti parlamentari (opposizione comunista 

e maggioranza) a ricercare forme non occasionali di collaborazione nell’ arena 
pensionistica. Per il PCI, infatti, il vantaggio di poter incidere sulla legislazione 
pensionistica in questo settore particolare conferma la sua rappresentativita’ e 

quindi la legittimità’ della sua pretesa di avere una parte attiva nella formazione 

della politica pensiouistica per i settori principali del suo elettorato. Per la mag­

gioranza, al contrario, il vantaggio va ricercato nella possibilità’ di ottenere un 

appoggio da parte delle organizzazioni sindacali e quindi di vedere diminuito il 

rischi dell’ accrescersi della confiittualita’ industriale e, in misura minore, nel 

pubblico impiego.

In conclusione, appare possibile sottolineare come la scelta tra 1’ opzione 

cooperativa e quello non cooperativa (nelle varie combinazioni tecnicamente e 

politicamente realizzabili) a cui il PCI si e’ sempre trovato di fronte nell’ arena 

parlamentare e’ stata operata sulla base di due ordini di considerazioni. Il primo, 

di carattere più’ generale, era quello della strategia politica complessiva nei rap­

porti con i partiti della maggioranza di governo. 11 secondo, molto più’ duttile 

sul piano della sua traduzione e articolazione operativa in sede di dichiarazioni



di voto rinvia direttamente alla meccanica del bargainig parlamentare. La scelta 

tra i due poli e’ in effetti funzione in questo secondo caso del calcolo politico 
svolto dai policy makers comunisti. Sara’ scelta quell’ opzione che assicurerà’, 

tenuto conto tanto della politicità’ della issue in questione quanto del suo po­
tenziale impatto sulla sua immagine di partito, il maggior ritorno politico sia 
in termini di consenso. In definitiva, e’ emerso come nell’arena parlamentare il 

PCI abbia confermato il prevalere di una strategia di segno fondamentalmente 
cooperativo.





Capitolo 9

LA SELEZIONE DEGLI 
INTERESSI

Se gli interventi legislativi nell’ area della politica pensionistica costituiscono, 

come qui ci si propone di dimostrare, uno dei principali vettori dello spettro 

della regolasione politica dei conflitti redistributivi propri delle democrazie com­
petitive postkeynesiane, diventa di centrale importanza capire attraverso quali 

modalità* avviene la "selezione” degli interessi nell* arena (parlamentare) del 

policy-making. Se da un lato, infatti, si può’ ritenere die le politiche pubbli­
che in questo settore siano la risultante di un "parallelogrammo” delle "forze di 

pressione” dei vari gruppi di interesse interessati, dall’ altro non si può’ igno­

rare che il "campo” in cui si dispiega la dinamica della ”pressure politics” non e’ 
"unbiased". Esso,in effetti, con la sua trama di "regole del gioco" presenta una 

struttura di canali e di "filtri" all’ espressione/accoglimento della domanda po­
litica che disegna una mappa a più’ dimensioni ili cui i "potenziali di pressione" 

delle diverse regioni della costellazione degli interessi vengono potenziati o depo­

tenziati in funzione della collocazione nella struttura sociale (Offe e Wiesenthal, 

1982).
Interrogarsi, allora, su questa tematica significa riconoscerne la centralità’ 

nella "politics” della regolazione sociale "via” politica proprio perche’ essa rap­
presenta uno dei capisaldi fondamentali della forma storica dei "welfare states” 

contemporanei. Per tentare di illuminare questa cruciale dimensione in que­



sto capitolo 1* analisi sara’ incentrata sul rapporto tra ” input” e * output” del 
policy-making parlamentare. In questo senso 1’ attenzione sara’ appuntata es­

senzialmente sul confronto tra i flussi iniziative legislative e i conseguenti esiti 
legislativi. In particolare, ci si soffermerà’ sullo studio degli elementi di dif­

ferenziazione tra la mappa degli interessi così’ come appare sul versante della 

rappresentanza degli interessi rispetto a quella che e’ possibile disegnare sul 
versante degli interventi legislativi. Più’ in dettaglio, nelle quattro successive 

sezioni verranno affrontati i seguenti punti: a) la distribuzione del potere legisla­
tivo attraverso 1’ analisi dei ”tassi di trasformazione” e dell’ orignine "partitica” 

delle leggi; b) la selezione degli interessi vista nell’ ottica delle classi e dei gruppi; 

c) le implicazioni di questi processi sul piano del clientelismo e del particola­

rismo e, infine, d) la relazione tra ”policy content” e i processi selettivi della 

domanda.

9.1  La d istrib uzion e del p o tere  legislativo

Molti studiosi hanno spesso sottolineato come nella produzione legislativa del 
parlamento italiano si possano individuare elementi non tracurabili della pre­
senza di una più’ o meno esplicita struttura "consociativa” (Lijphart, 1981). 

Questa specifica peculiarità’ del concreto funzionamento del processo decisio­

nale parlamentare si manifesta essenzialmente nel fatto che buona parte dei 

provvedimenti legislativi emanati risultano approvati anche col voto favorevole 

del principale partito di opposizione italiano, il PCI. Se ciò’ non e’ facilmente 

contestabile sul piano empirico, non risulta tuttavia altrettanto agevole asso­

ciare a questo innegabile tratto distintivo del processo di produzione legislativa 

in Italia una valenza politica determinante. Infatti, questa inclinazione conso­

ciativa e’ di portata piuttosto limitata in quanto le leggi frutto di tale variante 
del gioco parlamentare sono essenzialmente di tipo ” micro-sezionale” (Cantelli 
et al., 1974). E, quindi, il tendenziale consenso tra maggioranza ed opposizione 

nell’ approvazione di queste "leggine”, può’ verosimilmente essere interpretato 

come 1’ effetto del carattere a-conflittuale di quei provvedimenti. Tutto ciò’, 

del resto, appare ulteriormente confermato dalla estrema difficolta’ con cui nel 

parlamento italiano si producono leggi politicamente ed istituzioualmente rile­
vanti (si pensi, ad esempio, agli innumerevoli progetti governativi di riforma del 
sistema pensionistico che sistematicamente non sono stati trasformati in legge).

In questa prospettiva, dunque, assume una particolare importanza lo studio 

dei meccanismi di condizionamento e di influenza dell’ opposizione sulle decisioni 

della maggioranza cosi’ come si possono osservare nel lawmaking pensionistica. 

Grazie ad esso, infatti, risulta più’ agevole tentare di comprendere e discriminare 
gli elementi strategici dell’ azione legislativa dei principali partiti e dei diversi 

governi in carica dalle turbolenze dei loro aggiustamenti "comportamentali" di



natura tattica riconducibili, in ultima istanza, all’ "uso politico” (Berger, 1974) 
degli strumenti della politica pensionistica. Modelli pluralisti o neocorporativi 

o, ancora, consociativi di decision-making risultano cosi’ decifrabili, rivelando 

alla fine - attraverso la composizione del mix di procedure decisionali che poi 
si osserva effettivamente - il confine della sfera dell’ autonomia relativa dell’ 

intervento regolativo dello stato e, di conseguenza, il carattere "classista” delle 

policies adottate (Poulantzas, 1976; Jessop, 1982; Panitch, 1981). In questa 

sezione, tali tematiche generali saranno sviluppate e analizzate focalizzando 1’ 
attenzione rispettivamente sia sull’ esito delle iniziative legislative presentate 

dai vari lawmakers che sui diversi tipi di compromesso legislativo che spesso 
connotano 1’ approvazione di leggi pensionistiche.

Per quanto riguarda la prima di queste due dimensioni - I’ esito legislativo
- 1’ analisi del flusso di progetti di legge e del conseguente output legislativo ha 

permesso di rilevare come la maggioranza delle leggi pensionistiche approvale dal 

parlamento italiano sono di iniziativa governativa. Questo aspetto fondamentale 
risulta chiaramente dalla Tab. 9.1.
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In essa, infatti , e’ possibile notare la netta predominanza dell’ attività’ 
governativa nel processo di produzione legislativa. Questa caratteristica del 

pension lawmaking in Italia appare quanto mai evidente, da un punto di vista 

sincronico, perche’ nel periodo 1948-1983 qui considerato circa i due terzi dei 

progetti di legge di iniziativa governativa sono stati trasformati in legge. Risulta, 

d’ altra parte, che il tasso di trasformazione dei principali partiti politici e’ di 

gran lunga inferiore a quello dei vari governi in carica. Se, da un lato, tutto ciò’ 
suggerisce come * nell’ arena politico-parlamentare italiana - I’ elevata frammen­

tazione del sistema partitico e la connessa necessita’ di dar vita a maggioranze 
di coalizione, in realta’, sembra rafforzare la capacita’ di incidere sulla legisla­

zione da parte dell’ esecutivo. Questo solo apparente paradosso rivela, invece, 

tanto la natura essenzialmente compromissoria (intra-coalizionale) dell’ output 

decisionale del processo di produzione legislativa - che trova il suo naturale 
sbocco proprio nelle sintesi mediatorie operate all’ interno del governo - quanto 
la sostanziale "debolezza” dei singoli partiti politici nel dare forma ail’impianto



legistativo attraverso cui si perseguono le politiche pensionistiche. Al contrario, 
da un punto di vista diacronico, appare • sempre dalla Tab. 9.1 - come nel corso 

delle otto legislature studiate si sia prodotta una significativa diminuzione del 

tasso di trasformazione in legge delle iniziative legislative dei vari governi che si 
sono succeduti alla guida dell’ esecutivo. Anche sul piano degli esisti delle pro­

poste di legge presentate dai principali partiti si può’ assistere ad un’ analoga 
tendenza evolutiva. Queste modificazioni nel pattern del pension lawmaking 

indicano con tutta probabilità’ 1’ importanza di un decisivo fattore politico: la 

stabilita’ delle coalizioni di governo e, più’ in generale, la loro forza e la loro effi­

cacia nel processo decisionale parlamentare. Infatti, si può’ notare che e’ proprio 

a partire dalla quinta legislatura che si registra tale sensibile diminuzione dei 

tassi di trasformazione in legge, tendenza questa che, sia pure in forma disconti­

nua, prosegue anche nelle legislature successive. Che, quindi, questo persistente 

processo di progressiva attenuazione dell’ incisività’ delle iniziative legislative 

dei governi sia da ricondurre alla crescente instabilita’ (relativa) (Dente, 1985; 

Bordogna e Provasi, 1984) degli assetti politico-parlamentari dell’ Italia degli 

anni Settanta e dell’ inizio degli anni Ottanta e’ dimostrato dall’ esistenza di 

un minimo assoluto nel grado di "successo” delle proposte di legge di inizia­

tiva governativa proprio nella settima legislatura. Coni’ e’ noto, infatti, questa 

legislatura segna senza dubbio il momento più’ critico della stabilita’ dei tradi­
zionali assetti politici dell’ Italia repubblicana (Pasquino, 1980; Cauola, 1978). 

Considerando, inoltre, che nel corso della stessa legislatura il PCI raggiunge il 

suo massimo di successo delle proprie iniziative legislative risulta ancora più’ 

evidente la rilevanza di questo fattore nello spiegare la dinamica dei meccanismi 
di funzionamento del processo decisionale. In sostanza, si può’ quindi rilevare 

come la crescente difficolta’ che i più’ importanti lawmakers incontrano nel dare 

un esito legislativo alle loro proposte di legge pensionistiche vada di pari passo 

con 1’ accentuarsi del grado di instabilita’ politico-parlamentare. Questo, in ef­

fetti, comporta una generalizzata diminuzione del potere decisionale dei singoli 
attori parlamentare e, simmetricamente, un’ accresciuta propensione verso lo 

stallo decisionale.

9 .2  II grado di su ccesso legislativo

Se, dunque, su un piano generale e’ emersa la rilevanza determinante dei fattore 

stabilita’, si rende necessario a questo punto, per meglio comprendere le ra­

dici più’ profonde dell’ impatto del gioco politico nell’ arena parlamentare sulle 

scelte di politica pensionistica, prendere in esame la configurazione del pattern 

del grado di successo legislativo delle proposte di legge presentate dai principali 
lawmakers rispetto alla costellazione dei gruppi di interesse. Come ricordato 
in precedenza, 1’ analisi della distribuzione "autoritativa* (Easton, 1965; Eck- 

stein e Gurr, 1975) dei costi e dei benefici tra diversi gruppi/classi sociali e’ un



passaggio obbligato per tentare di comprendere il carattere non-neutrale delle 

scelte (o non-scelte) (Bachrach e Baratz, 1977) operate. In questo senso, 1’ 

analisi della particolare conformazione di gruppo/classe della strutture dei tassi 

di trasformazione in legge, consente di cogliere questa dimensione cruciale del 
decision-making.

Utilizzando la consueta classificazione dei policy-takers qui adottata (app.met. 

la Tab. 9.2 presenta una visione sinottica di questa specifica dinamica interna 

al processo di produzione legislativa nel campo delle politiche pensionistiche.
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Essa rivela, in una prospettiva sincronica, come le iniziative legislative sia dei 

vari governi in carica che dei diversi partiti presentino una sensibile differenzia­
zione negli esiti in funzione dei destinatari dei provvedimenti in esse contenuti. 
Analizzando in dettaglio tale processo risulta che i progetti di legge introdotti 
dall’ esecutivo abbiano un tasso di successo massimo quando si riferiscono alla 

situazione pensionistica delle categorie residuali (75,4 mentre registrano un mi­

nimo (53,1) quando sono indirizzate ai liberi professionisti. La DC, per parte 

sua, da’ prova di essere in grado di ottenere i valori più’ elevati di successo delle 

sue iniziative legislative relative alla 9issue” pensionistica quando queste ultime 

concernono i liberi professionisti. Essa consegue invece risultati minimi (rag­
gruppamento della generalità’ della popolazione a parte) per quanto riguarda

i lavoratori autonomi. Il PCI, d’ altro canto, riesce a raggiungere i suoi mi­
gliori risultati in termini di tasso trasformazione dei propori progetti di legge 
pensionistici nel settore delle categorie residuali mentre i suoi risultati sono da 

questo particolare punto di vista assolutamente negativi per quanto riguarda i 

lavoratori autonomi. Il PSI, infine, ottiene il suo massimo di successo - ana­

logamente alla DC • nelle iniziative legislative aventi come destinatari le varie 

categorie di liberi professionisti. Al contrario, in quest’ ottica i suoi risultati 
appaiono nulli se riferiti sia al complesso dei lavoratori dipendenti del settore 

privato che, del resto come per il PCI, che a quella componente centrale della 
struttura tradizionale dei ceti medi costituita dai lavoratori autonomi.

Spostando ora l’ enfasi dalla dimensione sincronica a quella diacronica, emerge 

come i tre principali partiti politici italiani riflettano nei rispettivi tassi di suc­
cesso legislativo situazioni diverse di potere negoziale e di veto e/o di condiziona­
mento negli equilibri politico-parlamentari delle legislature che si sono succedute 
dal 1948 fino al 1983. In sostanza, la configurazione della dinamica delle matrici



partitico-parlamentari della legislazione pensionistica in Italia suggerisce, cosi’ 

come appare dalla tabella 9.3, 1’ esistenza di meccanismi politici nella realizza­

zione dei processi decisionali di tipo prevalentemente mediatorio. Questi - come 

già’ rilevato • rispecchiano in definitiva le opzioni strategiche dei diversi attori 
parlamentari legate alla diversa dislocazione spaziale dei rispettivi baricentri 

della rappresentanza politica di interessi.
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Concretamente, ciò’ significa che il maggior partito di opposizione - il PCI
- si troverà’ nella possibilità’ di esercitare in forma diretta il massimo della



propria influenza sugli outputs legislativi, la’ dove minore e’ - agli occhi dei suoi 

principali competitori - il rischio di un suo rafforzamento elettorale. Ciò’ avrebbe 

potuto aver luogo attraverso un consolidamento delle relazioni di (o del tentativo 
di acquisizione dell’) affidamento della rappresentanza di interessi debolmente 

organizzati e/o privi di una chiara ed individuabile identità’ collettiva o, ancora, 

relativamente marginali per il loro peso demografico. Emblematico in questo 
senso e’, infatti, che il PCI raggiunga il massimo del proprio successo legislativo 

precisamente con le categorie residuali le quali, dal punto di vista della capacita’ 

di dar vita a incisivi gruppi di pressione, condividono con la "generalità’ della 

popolazione” una situazione di scarso potere contrattuale.

9 .3  La partecipazion e dei p a rtiti alla p rod u ­
zione legislativa

Dopo aver esaminato la dinamica dei tassi di successo legislativo dei principali 
lawmakers italiani - e prima di incentrare I’ analisi sulle forme indirette di in­

fluenza politico-parlamentare - e’ opportuno soffermare 1’ attenzione sull’ origine 

"partitica” (governi inclusi) dei provvedimenti legislativi che innervano e veico­

lano le decisioni di politica pensionistica. In quest’ ottica, i dati contenuti nella 

Tab. 9.4 confermano il quadro descritto in precedenza a proposito dei tassi di. 

trasform az ione.
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Infatti, da essa risulta chiaramente come circa i due terzi delle leggi pensio­

nistiche emanate nel periodo qui studiato sia di iniziativa governativa. A questo 

riguardo, vale la pena di segnalare nuovamente come sia proprio nel corso della 

settima legislatura che si assiste ad una sensibile accentuazione dell’ incisività’ 
dell’ azione legislativa dell’ esecutivo. Ulteriore sintomo, questo, della configu­
razione assunta dalla struttura del decision-making parlamentare in periodi di 

accresciuta instabilita’ coalizionale - qual’ e’ appunta quella che si e’ prodotta 

nella settima legislatura - determinata, nella fattispecie, dalla costituzione di



una "Grosse Koalition”. Questa situazione certamente eccezionale, comporta 1’ 
attivazione di una serie di aggiustamenti e comportamenti adattivi da parte dei 

policy-makers nell’ arena parlamentare. Da un lato, si manifestano in una ge­

neralizzata tendenza alla diminuzione del grado di "opposizione” parlamentare; 
dall’altro, in un simmetrico incremento delle chances di successo delle proposte 

di legge di iniziativa governativa oltre che, come già’ sottolineato, in una note­

vole riduzione quantitativa degli outputs del processo di produzione legislativa.

Concludendo questo capitolo dedicato all’analisi dei meccanismi e delle lo­

giche della selezione degli interessi nell’arena parlamentare, e’ possibile attirare 
l’attenzione su alcuni elementi emersi con particolare chiarezza. E’ apparso che 

il potere di controllo effettivo su tale processo di selezione della domanda da im­
mettere nei canali della produzione legislativa e’, in buona sostanza, nelle mani 

del potere esecutivo. Tuttavia, e’ emersa una notevole difTereuziazioite della ca­

pacita’ dei diversi lawmakers di portare alla trasformazione in legge le rispettive 

proposte in funzione della regione del sistema degi interessi chiamata di volta in 

volta in causa. In sostanza, si e’ visto come il grado di successo legislativo del 
governo sia più’ elevato in quei settori in cui - come nella classe operaia - il suo 

appeal politico e’ modesto. Al contrario, il PCI riesce ad incidere direttamente di 
più’ sul processo di produzione legislativa in quei settori • come quello dei liberi 

professionisti • in cui il suo insediamento politico-elettorale e’ particolarmente 

debole. Queste, ed altre, peculiarità’ hanno quindi messo in risalto la presenza 

di una logica di azione dei partiti e dei governi che li porta ad orientare e a 

filtrare l’azione legislativa tenendo in considerazione anche le ripercussioni sui 

diversi segmenti dell’elettorato sia delle proprie iniziative che di quelle dei loro 

competitori. Questa logica, cosi’, induce all’attivazione di meccanismi di inibi­
zione, boicottaggio o di collaborazione da parte di tutti i protagonisti dell’azione 

parlamentare che vede ovviamente i partiti di maggioranza in unta posizione di 

vantaggio rispetto a quelli di opposizone.
La selezione degli interessi die ha luogo nell’arena parlamentare si conferma 

cosi’ come un momento centrale, in particolare, nella formazione della politica 
delle pensioni, e, in generale, nel processo di regolazione dei conflitti redistribu­

tivi che costutuisce l’essenza dei moderni welfare states.
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Capitolo 10

I TEMPI DEL 
PROCESSO 
DECISIONALE

La dimensione del tempo nella sfera dell’ attività’ politica costituisce sicura­

mente un aspetto di cruciale rilevanza. In un sistema politico quale quello 

italiano caratterizzato da un multipartitismo, in cui quello della formazione di 
maggioranze coalizionali e’ una necessita’ imposta da un sistema elettorale a 
proporzionalita’ pura (Pasquino, 1986; Sartori, 1980; Rae, 1971), il processo 

decisionale diviene costitutivamente molto più’ lento e instabile. In una tale 

situazione, il timing del processo decisionale ed in particolare del processo di 

produzione legislativa si configura come una funzione del grado di stabilita’ e di 
omogeneità’ politica (legata alla possibilità’ per i partiti coalizzati di ricavare 
vantaggi reciproci superiori ai costi) delle varie coalizioni di governo. L’ analisi 

delle scansioni e delle dinamiche temporali del processo decisionale nell’ arena 

parlamentare rende cosi’ possibile illuminare una sfera della azione dei vari * po­

licy makers”. Essa, infatti, e’ capace di far emergere, accanto alle peculiarità’ 

dei meccanismi parlamentari del bicameralismo italiano, anche e soprattutto 
uno dei principali vettori attraverso cui passa sia la rappresentanza degli inte­
ressi che la regolazione e la composizione dei conflitti (re)distributivi connessi



con la " issue” pensionistica.

Dallo studio dei tempi dei processo decisionale nell’ arena parlamentare e’ 

dunque possibile ricavare utili indicazioni intorno alle modalità’ di selezione de­

gli interessi e di formazione delle scelte di intervento regolativo in un sistema 
politico contrassegnato da un sistema di intermediazione degli interessi impron­

tato ad un modello di pluralismo organizzato (Bordogna e Provasi, 1984). La 

dinamica della "politics” del " policy making” costituisce, da sempre, uno dei 

capisaldi analitici attorno a cui si impernia il funzionamento della "black box” 
del "decision making” parlamentare.

In questo capitolo, pertanto, 1’ analisi riguradera’ 1’ intreccio delle diverse 

dinamiche che si riflettono sul ”timing” della formazione delle scelte di politica 

pensionistica. In particolare, 1’ attenzione sara’ focalizzata su una preliminare 

esplorazione dei diversi tipi di "iter” parlamentare seguito dalle relative proposte 

di legge. Successivamente si procederà’ all’ analisi dell’ impatto della composi­

zione della maggioranza sul "pattern" dei tempi del processo decisionale. Nel 

paragrafo successivo, poi, si esaminerà’ un aspetto direttamente collegato con 

la rappresentanza degli interessi: la dinamica temporale e ragruppamenti di 

"policy takers". Infine, il "timing" del "pension lawmaking" verrà’ messo in 

relazione con le principali categorie dello specifico spettro del "policy content".

10.1  "T im in g” e gioco parlam entare

Il processo di produzione legislativa si configura essenzialmente come quello che 
e’ creato dall’ interazione, nell’ arena parlamentare, di una molteplicità’ di at­

tori identificabili rispettivamente come "istituzionali”, collettivi e individuali. 

Poiché’ nell’ ordinamento costituzionale italiano la capacita’ di iniziativa legi­

slativa appartiene primariamente ad attori interni alle istituzioni politiche1, se 

si intende cogliere la meccanica interna del processo di "lawmaking" occorre 
distinguere tra 1’ azione di questi tre tipi ideali di attori politico-parlamentari. 

Tale operazione si giustifica con la necessita’ di discriminare nel sistema di at­

tori che costituisce 1’ arena parlamentare quegli attori che hanno un elevato 

potere " legiferativo" da quelli che ne sono sostanzialmente sprovvisti. In questa 

prospettiva, accanto all’ unico attore politico "istituzionale" rappresentato dal 

potere esecutivo, sono due le categorie di "lawmakers” collettivi che si possono 
Individuare in un’ analisi politologica: i partiti della maggioranza e i partiti 

dell’ opposizione. Parallelamente, sul piano degli attori individuali, si possono 

distinguere i singoli ministri, i singoli parlamentari dei partiti delia maggioranza

1 Infatti, nonostante, la Costituzione riconosca anche ai cittadini il potere di initiativa legisla­
tiva- con, appunto, i disegni di legge di iniziativa popolare (con un minimo di cinquantamila 

firme di elettori - in realta’ nessuna delle non molte iniziative di legge popolare presentata 

in Parlamento e’ poi stata trasformata in legge.



e, infine, i singoli parlamentari dei partiti di opposizione. Ora, e’ evidente che 
dal punto di vista della distribuzione del potere legiferativo al vertice si colloca 

il 1’ attore istituzionale "governo” e, all’ estremo opposto, il singolo parlamen­

tare dei partiti di opposizione. Ne consegue che le "chances” di successo delle 
proposte di legge aumenteranno o diminuiranno in relazione alla collocazione in 
una di quelle sei categorie dei rispettivi firmatari.

Accanto a questa dimensione legata alla fisionomia degli attori parlamentari, 
appare possibile poi distinguere tra diversi tipi di "obiettivi” connessi alla pre­

sentazione di progetti di legge. Si può’ in effetti ritenere che i vari "lawmakers”

- siano essi istituzionali, collettivi o individuali • elaborino delle iniziative le­

gislative per due diversi ordini di motivi. In primo luogo, perche’ persuasi 

della possibilità’ di prendere effettivamente ed attivamente parte, in una chiave 

propositiva, al processo di produzione legislativa. Oppure, al polo opposto di 

questa scala, si possono collocare quelle proposte di legge che sono introdotte nel 

meccanismo decisionale parlamentare non già’ con la convinzione di incidere ef­

fettivamente sull’ "output” legislativo, ma solamente per assicurare una qualche 

forma di visibilità’ politica ai rispettivi proponenti. In questo caso, le iniziative 

legislative sono funzionali ai calcoli dei singoli "lawmakers" (prevalentemente in­

dividuali) che sono alla base di buona parte della micro-legislazione che occupa 
uno spazio non secondario nella produzione decisionale del parlamento italiano.

Nell’ analisi della dinamica temporale del processo di produzione legislativa 

appare quindi possibile Tinvenire le tracce del complesso gioco a cui prendono 

parte attori costitutivamente dotati di gamme di risorse molto differenti e, al 

tempo stesso, esposti a vincoli di natura ed intensità’ altrettanto differenziate. 

Si può’ dunque ritenere che attraverso la dimensione del "tempo" si possa scor­

gere tutta la conflittualita’ di cui e’ impregnata la formazione delle politiche 

redistributive. E ciò’ si delinea come rilevante non solo sul piano della "lotta” 

politica in quanto tale, ma anche su quello della " tecnologia” dei potere che sem­
pre più’ spesso tende a ricorrere all’ uso dello strumento della ”non decisione" 

(e della connessa tecnica del rinvio) per tentare di neutralizzare le pressioni cui 

si espone allorquando nell’ agenda politica fa il suo ingresso una "issue” ogget­
tivamente ad esso sfavorevole. In definitiva, lo studio della dinamica temporale 

del processo di produzione legislativa serve ad illuminare un nodo centrale delle 

modalità’ di regolazione politica dei conflitti di interessi che si costituiscono 

attorno alle politiche sociali.

10.2. L’ impatto della composizione della maggioranza

La composizione della maggioranza non incide ovviamente solo sulla mecca­

nica della selezione degli interessi nell’ arena politica ma fa sentire il suo peso 
anche sull’ "efficienza" del meccanismo decisionale dell’ istituzione parlamen­
tare. Un parlamento meno diviso infatti risulta gioco forza più’ rapido - a parita’ 

di condizioni • di un parlamento attraversato da una molteplicità’ di divisioni



tanto all’ interno quanto all’ esterno dell’ area della maggioranza di governo, 

com’ e’ appunto il caso nella realta’ dell’ Italia contemporanea. Ebbene, quale 

impatto hanno avuto sulla dinamica temporale del processo di "lawmaking” nel 

campo della politica pensionistica le poche modificazioni registratesi in Italia 

sul piano della composizione delle coalizioni di governo ? Come si sono tradotte 

dal punto di vista della durata degli iter parlamentari la formazione di maggio­

ranze di centro-sinistra ? E analogamente quali effetti ha prodotto 1’ ingresso, 

sia pur breve, del PCI nell’ area della maggioranza ? E’ questo importante 

fattore politico davvero rilevante nel rendere ragione dei "tempi" del processo 

decisionale nell’ arena parlamentare oppure le tante "inefficienze" spesso denun­

ciate del "potere legiferativo" italiano sono da ascrivere essenzialmente ai suoi 

anacronistici regolamenti ? In questa seconda sezione 1’ analisi si incentrerà’ 
precisamente sul tentativo di dare una risposta a questa serie di interrogativi. 

Inoltre, sara’ esploralo brevemente 1’ impatto che il fattore elettorale esercita 

su questa dimensione del "pension lawmaking"..

10.1.1 Fasi politiche ed "efficienza” del ”policy making”

Dai dati relativi alla produzione legislativa riguardante il settore della politica 

pensionistica emerge, come dimostrato chiaramente dalla tabèlla 10.1, che la 

composizione-della maggioranza di governo esercita un’influenza non trascura­

bile sull’ "efficienza* della "macchina" parlamentare. Si può’ in effetti osservare 

come la durata media dell’ iter di approvazione delle leggi pensionistiche mostri 

di reagire alle modificazioni che si sono prodotte su questo specifico piano dell’ 

azione politica nell’ Italia di questo secondo dopo-guerra.
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E’ interessante notare come l’ impatto più’ evidente sulla dimensione temporale 

del processo di produzione legislativa risulti essere quello che si registra nel corso 

della settima legislatura. In questa breve stagione della recente vicenda politca 
italiana l’ ingresso del PCI nella coalizione di governo si e’ tradotto in una sensi­

bile riduzione della durata media del tempo di approvazione dei provvedimenti 

legislativi concernenti I’ "issue" pensionistica. Ciò’ non può’ non essere messo 
in relazione con la diminuzione del grado di "opposivita’" conseguente all’ ado­
zione da parte del PCI di una strategia apertamente "cooperativa” con gli altri 

partiti della maggioranza ed in particolare con la DC. E’ importante peraltro



non dimenticare che questa apparente maggiore " efficienza” non va identificata 

tout court con una effettiva maggiore capacita’ di intervento e di regolazione 
politica. Essa può’ in effetti essere perfettamente interpretata come la risul­

tante della "riduzione” dell’ agenda politico-legislativa alle sole "issues” meno 
dirompenti e conflittuali. L’ esperienza della maggioranza di "solidarietà’ nazio­

nale” dimostra, come e’ già’ stato rilevato in precedenza, che quando due partiti 

"costitutivamente” antagonisti si uniscono più’ o meno clandestinamente in una 

"Grosse Koalition” non può’ che scaturirne una più’ spiccata propensione alla 

"paralisi” decisionale.

Ugualmente significativo appare il fatto che nel corso della quarta legisla­
tura, che come e’ noto segna 1’ altro cruciale momento della vita politica italiana 

derivante dalla nascita della prima di una lunga sequenza di coalizioni di cen­

tro sinistra, non si osserva un analogo effetto. Al contrario, anziché’ produrre 

un aumento dell’ "efficienza” del processo decisionale parlamentare attraverso 

una diminuzione della durata degli iter delle singole leggi riguardanti il sistema 

pensionistico 1’ associazione del PSI alla coalizione di governo si ripercuote da 

questo specifico punto di vista negativamente sul "pension lawmaking". Con 

tutta probabilità’ questo fenomeno e’ da ricondurre innanzittutto alle divisioni 

e ai contrasti che sin dagli esordi caratterizzano questo tipo di coalizioni. Che 1’ 
incapacita’ di migliorare il livello di funzionalita’ dell’ istituzione parlamentare 
rappresenti un elemento costitutivo delle coalizioni di centro-sinistra appare di 

difficile dimostrazione (e di altrettanto difficile confutazione). Quello che invece 

pare possibile sottolineare con un maggior grado di fondatezza «’ che questo 

fattore da solo non riesce a produrre effetti "positivi” in questa direzione. Per­

che’ ciò’ possa verificarsi appare infatti necessaria la presenza di un co-fattore 

"scatenante". Tre sono i co-fattori che possono essere individuati. Ciascuno a 
modo suo si può’ concepire come prevalente in ognuna delle tre legislature (la 

settima esclusa) che si sono succedute dopo la quarta. Essi sono identificabili ri­

spettivamente nella ”conflittualita’ industriale e sociale" della quinta legislatura; 

nella "forza del movimento sindacale” nella sesta; e, infine, ”1’ intensificazione 

della tensione tra esecutivo e parlamento" nell’ ottava e nel conseguente ricorso 
sempre più’ frequente (e sempre meno corretto) alla decretazione d’ urgenza 

(Cassola et al., 1975). L’ andamento decrescente dei valori medi della durata 

del tempo medio richiesto per 1’ approvazione di leggi pensionistiche che si os­

serva a partire dalla quinta legislatura suggerisce come la progressiva e rapida 

politicizzazione della " issue" pensionistica che caratterizza in particolare che si 
registra nella stessa e nella successiva legislatura abbia prodotto una contra­

zione dei tempi del processo di "decision-making”. Per 1’ ottava legislatura, 1* 

ulteriore diminuzione della durata degli iter legislativi sembra riflettere più’ che 

un effettivo aumento del grado di efficienza del sistema parlamentare italiano 

un (ab)uso intenso della decretazione di urgenza da parte del potere esecutivo.

Il quadro complessivo che emerge dai dati induce a ritenere che la dinamica 
temporale del "lawmaking" in quest’ area della politica sociale risenta diretta- 

mente delle modificazioni che si producono sul versante della composizione della



maggioranza di governo. Il nesso tuttavia tra queste due dimensioni non appare 

ne’ univoco ne’ lineare. Si e’ potuto osservare in effetti che solo nel caso della 

maggioranza di "solidarietà’ nazionale” 1’ impatto ha provocato una riduzione 

dei tempi di approvazione. Al contrario e’ risultato che la nascita delle coalizioni 
di centro-sinistra da sola non si rivela in grado di migliorare il livello di "effi­

cienza” del processo di produzione legislativa. Sottesi a queste due complesse 

fenomenologie si possono scorgere 1’ azione di due fattori che appaiono intrec­

ciarsi strettamente: la "irriducibilità’” del conflitto di interessi (tendenzialmente 

"a somma zero"), da un lato, e 1’ accresciuta competizione interpartitica, dall’ 

altro. Il primo di questi due fattori- aiuta ad illuminare la dinamica politico­
parlamentare nel caso della "alleanza" DC-PCI. Qui, infatti, essa si risolve in un 

miglioramento del funzionamento del meccanismo parlamentare solo apparente 

quale conseguenza dell’ esclusione dall’ agenda legislativa delle ”issues” cruciali.

Il secondo fattore domina invece le legislature contrassegnate dalla presenza di 

coalizioni di centro-sinistra. Esso, tendenzialmente, se non "corretto" da fattori 

esogeni generatori di una intensa domanda di regolazione politica si rivela ina­

deguato ad imprimere alla macchina parlamentare un impulso in direzione di 

un incremento nel suo livello di "efficienza”. La ragione di fondo in questo caso 

va ricercata nell’ intensificazione della competizione interpartitica tra i partiti 

uniti nella stessa coalizione di governo per la conquista del consenso degli stessi 
settori di elettorato. In conclusione, dunque, appare possibile sottolineare come 

la dinamica temporale del processo di produzione legislativa sia funzione non 
solo delle caratteristiche intrinseche del meccanismo istituzionale parlamentare 

ma anche (se non soprattutto) della dinamica del gioco politico.

10.1.2 Elezioni e dinamica temporale

L’ avvicinarsi delle elezioni politiche quali effetti produce sui tempi del processo 
decisionale nell’ arena parlamentare? E’ questo il tema al centro di questo 

secondo paragrafo. La risposta a questo interrogativo risulta complicata dal 

fatto che la durata delle legislature in Italia non e’ stata ”de facto" costante. 

Infatti, solo le prime quattro legislature dell’Italia repubblicana hanno raggiunto 

la loro scadenza naturale di cinque anni. Le successive quattro legislature per 

parte loro hanno avuto una durata rispettivamente di quattro anni ( V, VI e 

VII!) e di tre anni (VII). Ciononostante, risulta possibile cogliere nella dinamica 

temporale la presenza dell’ aziione di questo importante fattore politico.

Si può’ in effetti osservare, come emerge dalla tabella 10.2, che 1’ unica 
legislatura in cui più' netto appare l’ influenza del fattore elettorale e’ la quarta.
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Ciò’ suggerisce 1’ esistenza dì una sensibile influenza del fattore elettorale sulla 
produzione di leggi pensionistiche. Questa stessa influenza, tuttavia, non sem­
bra caratterizzare anche le altre legislature. La ragione fondamentale di questo 

andamento va individuata principalmente nella novità’ costituita dall’ appari­

zione della prima coalizione di centro-sinistra e nella connessa volontà’ dei due 

partiti-cardine di questo tipo di maggioranza (la De e il PSI) di ottenere sul 

piano elettorale una conferma alla loro decisione di allearsi.

E’ interesante d’ altro canto notare come nelle successive legislature si re­
gistri un progressivo indebolimento dell’ influenza del fattore elettorale. Tutto 

ciò’ va messo in relazione non già’ ad un fantomatico abbandono da parte dei 

partiti di governo della ricerca del consenso elettorale ma invece all’ accresciuta 

conflittualita’ all’ interno delle coalizioni di maggioranza che si e’ tradotta essen­

zialmente in una incapacita’ di produrre leggi che consentissero di accontentare 

le rispettive clientele. In sostanza si può’ dunque ritenere che l’ innescarsi di un 

meccanismo di "veti incrociati” tra i partiti della maggioranza abbia in qualche 

modo "inibito” 1’ azione del fattore elettorale.

1 0 .2  In teressi e p artiti nella dinam ica tem p o­
rale

La selezione degli interessi nell’ arena parlamentare passa, come visto, anche 
attraverso la dimensione temporale. In questa terza sezione I’ attenzione sara’ 

concentrata su questa articolata sfera fenomenologica nel tentativo di esplorare 

l’ intreccio di questi tre diversi piani analitici. In questa prospettiva, in un primo 

tempo sara’ presa in esame la sfera della formazione degli interventi regolativi 

nell’ area delle ”pension policies” in relazione alle principali regioni della costel­
lazione degli interessi sia dal punto di vista della durata dei rispettivi processi 

decisionali che da quello dell’ influsso del fattore elettorale. Successivamente, 

1’ analisi si appunterà’ sull’ intreccio tra partiti, interessi e dinamica temporale 

del "decision-making” parlamentare.



10.2.1 Scansione temporale e selezione degli interessi

Che i conflitti redistributivi nei *welfare states” contemporanei presentino una 

differenziazione dei gradi di intensità’ e di "politicità’” in funzione dei diversi 

settori del sistema degli interessi di volta in volta coinvolti risulta evidente an­

che sul piano della dinamica temporale del processo di produzione legislativa. 

Infatti, appare dalla tabella 10.3 che i tempi di approvazione delle leggi pen­

sionistiche variano considerevolmente in relazione ai diversi raggruppamenti di 
"policy takers”.
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A quali fattori si debbono attribuire queste variazioni? Sono forse il prodotto 

di fattori casuali oppure dietro esse si possono intravedere ben radicate strut­
ture di azione politica ella rappresentanza e nella selezione degli interessi nell’ 

areria parlamentare? Per poter dare una rispoeta a questi interrogativi si rende 

necessario penetrare dentro la ” microfisiologia”-del processo decisionale.

Da questo specifico angolo visuale, emerge che la distribuzione del tempo 

medio della durata dell’ iter di approvazione delle leggi pensionistiche varia in 
maniera considerevolmente tra i principali raggruppamenti di destinatari dei 

provvedimenti legislativi. Appare in effetti possibile osservare - come messo in 

luce dalla tabella 10.4 - che l’articolazione temporale del "lawmaking” pensioni­
stico si presenta in forma molto più’ diversificata da quella che si desume dalla 

lettura dei semplici dati medi contenuti nella precedente tabella 10.3.
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Risulta, infatti, che concentrando 1’ attenzione sul confronto tra il tempo medio 
di approvazione e il corrispondente valore relativo al primo trimestre successivo 

alla presentazione del progetto di legge si ottiene una struttura dell’ andamento 

temporale della produzione legislativa che rivela alcuni aspetti interessanti. Le 

principali differenze che si notano da queste due diverse prospettive riguardano 

essenzialmente il raggruppamento dei lavoratori autonomi. In un contesto gene­
rale dove poco più’ di un terzo dei provvedimenti legislativi sono approvati nel 
primo trimenstre successivo alla loro presentazione, appare in effetti che mentre 

dal primo punto di vista questa categoria di "policy takers” si colloca in quinta 

posizipne, dal secondo sale alla terza. La ragione di questa importante differenza 

va con tutta probabilità’ ricercata nel fatto che in generale e* più’ facile trovare 

l’accordo tra i partiti della maggioranza, da un lato, e tra questi ultimi e quelli 
di opposizione, dall’ altro, intorno ad una "issue” che offra la possibilità’ a tutti
i partiti di presentarsi come quelli a cui ascrivere il merito dell’approvazione 

delle rispettive leggi. In altre parole, la concentrazione di quasi la meta’ delle 

leggi pensionistiche relative a questo settore della costellazione degli interessi si 

deve attribuire ai minori vincoli all’ azione dei vari "lawmakers”. Ciò’ appare 
particolarmente vero per il periodo di approvazione della maggioranza delle leggi 
concernenti i regimi pensionistici dei lavoratori autonomi (quarta, quinta e sesta 
legislatura) in cui il vincolo del deficit pubblico non aveva assunto 1’ intensità’



che conoscerà’ negli anni successivi. Inoltre, a sottolineare la minore "politicità”  

(conflittualita’) di questa "issue” nell’ arena delle politiche pensionistiche non 

va dimenticato che in questo caso 1’ intervento legislativo (migliorativo) non e’ 

esposto al rischio dell’ opposizione della categoria degli imprenditori industriali. 
Ciò’ invece accade nel caso delle leggi riguardanti i lavoratori dipendenti perche’ 

esse quasi sempre sono accompagnate - al di la’ del frequente ricorso in anni più’

o meno recenti alla fiscalizzazione degli oneri sociali in chiave antiinflazionistica

- dall’ aumento dei contributi previdenziali a carico dei "datori di lavoro*.

In sostanza, la dinamica temporale del processo di produzione legislativa 

in quest’ area della politica sociale italiana si configura come caratterizzata 

dalla differenziazione delle possibilta’ di raggiungere I’ accordo dei diversi attori 

parlamentari. Tale accordo si presenta come funzione della collocazione nel 

sistema degli interessi dei diversi raggruppamenti di destinatari rispetto alla 
struttura della loro rappresentanza politica. Ciu’ significa che le probabilità’ di 

una rapida approvazione aumenteranno considerevolmente se i provvedimenti 
proposti riguardano settori consistenti di popolazione ai margini dei conflitti 
redistributivi. Questa loro caratteristica li rende capaci di dare vita ad un gioco 

”a somma positiva” sia per i partiti di maggioranza che per quelli di opposizione 

cosi’ da sollecitarne la collaborazione.

Come nella sezione precedente anche in questa 1’ analisi dei fattori alla base 

della dinamica temporale del "lawmaking” viene estesa all’ impatto del fattore 

elettorale. Da questo particolare punto di vista la ricerca ha permesso di sco­

prire come questo fattore politico eserciti un’ influenza non trascurabile sulla 

produzione di leggi pensionistiche in relazione alle principali aree del sistema de­

gli interessi. E’ emerso infatti, come mette chiaramente in rilievo la tabella 10.5, 

che circa una legge su sette e’ stata approvata nel corso dell’ utimo trimestre 

delle rispettive legislature.
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(a) Poiché’ la durata media delle legislature dell’ Italia repubblicana e’ 

di circa quattro anni i valori corrispondenti alla linea "8+" si possono 

ritenere indicare il peso delie leggi approvate nel corso della prima meta’



delle singole legislature.

Essa evidenzia come l’awivinarsi della scadenza elettorale imprima una forte 

accelerazione ai ritmi di approvazione dei provvedimenti pensionistici. Parti­
colarmente interessante e’ notare come da questa angolazione si registri una 

tendenziale simmetria con la situazione in precedenza esaminata relativa alla 

durata media dell’iter di approvazione. In questo caso, infatti, a differenza del 

primo si osserva che quei raggruppamenti di destinatari quali quello dei liberi 
professionisti a cui si associa un tempo medio di produzione delle rispettive 

leggi pensionistiche molto elevato si rivelano quelli maggiormente beneficiati 
dal fattore elettorale. La tabella 10.6 sintetizza la situazione evidenziando come 

siano in particolare, oltre ai liberi professionisti, i lavoratori dipendenti del set­

tore privato ad attirare la maggiore reattività’ legislativa all’azione del fattore 

elettorale.
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I trim. pres.= primo trimestre dalla presentazione dei relativi progetti
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Questi due casi suggeriscono 1’ esitenza da parte delle forze della maggio­

ranza governativa di una "percezione” della dislocazione spaziale dei ”deficit 

potenziali di consenso” all’ interno del sistema degli interessi che individua in 

questi due raggruppamenti di destinatari degli interventi regolativi quelli che 

richiedono il pru’ intenso flusso di "investimenti” politico-elettorali. La ragione 

di questa conformazione della struttura della dinamica temporale del ”pension 

lawmaking” può’ essere identificata nel fatto che i liberi professionisti, sebbene 

sprovvisti di un consistente peso demografico, posseggono delle potenti organiz­

zazioni di categoria capaci di esercitare una considerevole pressione sui parla­

mentari dei partiti della maggioranza. Per quanto riguarda invece i lavoratori 

dipendenti si può’ ritenere che 1’ intensificazione dei ritmi legislativi in loro 
favore sia da ricondurre alla radicata consapevolezza diffusa all’ interno della 

coalizione di governo di non poter generalemente fare affidamento in maniera 
"strutturale” sul consenso della classe operaia nel suo complesso. Tale consape­

volezza induce questi stessi partiti a cercare di attenuare l’ intensità’ della sua 

opposizione imprimendo una sensibile accelerazione alla correlata produzione 

legislativa.



Se questa e’ la situazione che si presenta dal punto di vista dell’ "output” 

del processo decisionale nell’ arena parlamentare, quale molo svolgono singo­

larmente in esso i principali "lawmakers”? Come si intrecciano, interagendo, 

la selezione degli interessi e la competizione interpartitica, da un lato, con la 
dinamica dei ”tempi” del "decision making” parlamentare? Per tentare di dare 

una risposta a queste domande nelle pagine che seguono 1’ attenzione sara’ foca- 

lizzata sul rapporto tra partiti (e governi) e costellazione degli interssi, il tutto 
analizzato nell’ ottica delle caratteristiche temporali della produzione legislativa.

La "politics” della formazione della politica pensionistica non sembra inci­

dere direttamente sui tempi medi di approvazione dei provvedimenti riguardanti 
il sistema pensionistico. Infatti, e’ emerso - come evidenzia la tabella 10.7 - che 

la durata media, non disaggregata per raggruppamento di destinatari, dell’ iter 

parlamentare dei partiti sia della maggioranza che di quelli dell’opposizione non 
rivelano significative variazioni, disertandosi tutti considerevolmente dai valori 

relativi alle leggi di iniziativa governativa.
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Notevolmente diversa invece appare la situazione se si analizza la dinamica 

temporale nei suoi intrecci con la struttura degli interessi. Da questa specifica 

angolazione si osservano due aspetti degni di nota. In primo luogo, merita di 

essere sottolineato come i tre principali partiti italiani presentino significativi 

scostamenti dai rispettivi valori medi in relazione alle diverse aree del sistema 

degli interessi. In secondo luogo, risulta che tendenzialmente questi tre "policy 
makers" rivelano degli andamenti polarizzati. Quanto al primo aspetto, infatti, 

si rileva come la DC si mostri capace di portare al traguardo della trasformazione 

in legge le proprie proposte relative ai pensionati in un tempo considerevolemte 
inferiore a quello medio mentre per quelle concernenti i lavoratori autonomi si 

osserva una situazione opposta. Anche il PCI e il PSI presentano una configu­
razione analoga sia pure con rilevanti differenziazioni sul piano degli interessi 
"premiati" (rispettivamente i pensionati e le categorie residuali) o "penalizzati" 

(i liberi professionisti e i lavoratori dipendenti del settore privato).



Poiché’ si può’ ritenere che la durata media degli iter legislativi non sia solo 

funzione del grado di opposizione di volta in volta incontrato ma anche e paralle­
lamente del livello di " impegno” profuso nel lavoro parlamentare, pare legittimo 

interrogarsi sul ruolo che quest’ ultimo fattore esercita nella partecipazione dei 

singoli partiti al processo di "lawmaking” E’ innegabile che da questo punto di 
vista emergono abbastanza nitidamente, anche se certo in forma tutt’ altro che 

lineare, la dislocazione dei legami che uniscono i partiti come i principali gruppi 
di interesse. Il quadro che ne deriva indica che l’ intreccio di "opposizione” e di 

"impegno" delinea un reticolo di azioni di rappresentanza politica che individua 
la linea dei "punti di attacco" dei protagonisti della vita politico-parlamentare 

italiana. E’ cosi’ che la DC mostra di "impegnarsi" in maniera particolarmente 

attiva per i pensionati, i lavoratori dipendenti e per le categorie del pubblico 

impiego. Per parte sua il PCI mette in luce un "impegno” notevole in direzione 
dei pensionati, dei lavoratori dipendenti e delle categorie residuali. Il PSI, in­
fine, evidenzia una spiccata propensione a concentrare il proprio "impegno" nel 

lavoro parlamentare in favore delle categorie residuali e dei liberi professionisti. 

In sostanza, pare possibile sottolineare il carattere intricato della sfera della 

dinamica temporale che nasce dalla combinazione delle due dimensione dell’ 

"opposizione” e dell’ "impegno". Una indicazione tuttavia emerge da questo 

quadro generale con sufficiente chiarezza: il basso grado di radicamento del PSI 
nella classe operaia. Si tratta evidentemente di un.indizio che richiede ulteriori 

approfondainenti e verifiche ma che appare in ogni caso dotato di un certo grado 

di plausibilita’.

10.2.2 L’ impatto del fattore elettorale

Ma 1’ "impegno" profuso dai diversi partiti nell’ azione parlamentare non e’ che 
uno degli elementi che concorrono a determinare gli esiti legislativi con i loro 

corollari in termini di andamenti temporali. Un altro aspetto che va preso in 

considerazione e’, come fatto in precedenza, quello elettorale. Quest’ ultimo 

fattore, in effetti, tende a configurarsi come capace di esercitare un influsso di 

segno opposto rispetto a quello appena descritto (si veda al riguardo la tabella 
A12 in Appendice). Ma il dato che emerge prepotentemente dall’ analisi dei 

flussi di produzione legislativa e’ il notevole impatto del fattore elettorale sul 
processo del "pension lawmaking”. Si può’ infatti osservare come ravvicinarsi 

delle elezioni politiche generali imprima una notevole intensificazione dei ritmi di 

approvazione dei provvediemti legislativi. La tabella 10.8 mette in risalto questo 
fenomeno indicando sostanzialmente come il principale partito di opposizione 

sia praticamente escluso dai "benefici” del "ciclo elettorale".
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Il fattore elettorale si conferma cosi* di cruciale importanza nella ”politics” della 

politica pensionistica. Esso infatti appare in grado di incidere in maniera con­

siderevole sui comportamenti parlamentari sia dei governi che della DC come si 

può’ desumere dal fatto che questi due "policy makers” negli ultimi tre trime­

stri di vita delle otto legislature qui studiate concentrano in media circa il 33 
(governi) e il 44 per cento (Democrazia Cristiana) delle leggi nate dalle rispet­

tive iniziative legislative. Significativo in quest’ ottica risulta, d’ altra parte, il 

fatto che il PSI sebbene - come si e’ già'rilevato - non svolga in quanto partito 

disgiunto dalla partecipazione al governo un’ azione particolarmente incisiva sul 

piano della produzione legislativa mostri di essere influenzato altrettanto inten­

samente dall’ avvicinarsi delle scadenze elettorali. In questo caso colpisce il fatto 

che il PSI veda condensarsi nella parte finale delle legislature 1’ approvazione 

della meta’ delle leggi pensionistiche da esso proposte. Se ciò’ per una parte 

può’ essere ricondotto al fatto che la vicinanza temporale della fine della legisla­

tura induce "naturaliter" una accelerazione del processo legislativo, dall’ altra il 

notevole incremento dei valori delle approvazioni delle leggi pensionistiche negli 
ultimi mesi delle legislature induce a ritenere che a questo fattore di natura 

essenzialmente "inerziale” se ne aggiunga uno di natura "intenzionale”.

Concludendo questo terza sezione si può’ attirare l’attenzione su alcuni ele­

menti che si sono rivelati in grado in influire sensibilmente sulle scansioni tem­

porali del "lawmaking” . In primo luogo e’ emerso come la durata media dell’ 

iter di approvazione delle leggi pensionistiche tenda a configurarsi chiaramente 
conte una funzione non solo dell’ "origine partitica” ma anche della regione 

della costellazione degli interessi al centro dell’ intervento legislativo. Da que­

sto particolare punto di vista e’ apparso che i tre principali partiti italiani nell’ 
arena parlamentare sono associati a dinamiche temporali che intrecciandosi con 
la struttura dei gruppi di interesse produce andamenti di tipo polarizzati in 

relazione ai "punti di attacco” elettorale delle rispettivr strategie politiche. Ma



anche il fattore elettorale si e’ confermato capace di influire direttamente sui 

tempi della formazione delle scelte (legisltive) di politica pensionistica. L’ im­
patto di questo fattore e’ risultato particolarmente evidente nell’ intensificazione 

dei ritmi di approvazione delle varie leggi proposte sia dai governi che dai partiti 
della coalizione che lo sorreggono in parlamento. In definitiva, dunque, si può’ 

sostenere che dall’ analisi della dinamica temporale e’ scaturita un’ ulteriore 
conferma della "ricchezza” degli elementi costitutivi del "gioco” parlamentare.

10 .3  ” P olicy  co n ten t” e tem pi del processo le­
gislativo

Concludiamo questo capitolo esplorando 1’ impatto del contenuto dei provvedi­
menti di politica pensionistica sugli andamenti temporali del "lawmaking” nell’ 

arena parlamentare. L’ inclusione di questa componente dell’ azione politica 

trova la sua giustificazione nel fatto che nella "politics” dei trasferimenti so­

ciali e’ attraverso lo spettro del "policy content” che passa la "selettività’" della 

distribuzione dei "costi” e dei "benefici" su cui poggia una parte certamente 
non secondaria della ”razionalità’” dell’ agire dei "policy makers”. Studiare al­

lora il nesso tra contenuto degli interventi regolativi in una "issue" quale quella 

pensionistica direttamente legata alla (ri)produzione del consenso e le scansioni 

temporali che ne caratterizzano il processo decisionale può’ servire ad illuminare 
la sfera delle modalità’ "tecniche" a disposizione dei partiti e dei governi per 

perseguire i loro scopi (in presenza di una gamma di vincoli di varia natura). Di 

conseguenza, in questa quarta ed ultima sezione 1’ analisi sara’ incentrata sull’ 

intreccio tra partiti, interessi e contenuto, da un lato, e dinamica temporale, 

dall’ altro.

10.3.1 Contenuto e durata dell’ iter di approvazione

Cosi’ come si e’ potuto osservare nel caso della distribuzione dei tempi del 

processo di produzione legislativa tra i principali raggruppamenti di "policy 

takers”, analogamente qui si registra una altrettanto significativa variazione dei 

tempi di approvazione in funzione dei diversi tipi di contenuto dei provvedimenti 

"processati" nell’ arena parlamentare. Infatti, come mette in rilievo la tabella 
10.9, la durata media dell’iter legislativo varia considerevolmente mostrando 

di dipendere essenzialmente dalla azione combinata di due diverse variabili: il 
grado di trasparenza e di "tecnicità™ del "policy content”, da una parte, e dal 

suo grado di "visibilità’” (politica), dall’ altra.
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Legenda:

AC = Aumento contributi statali a favore dei regimi pensionistici 

MN = Minori-amministrative 

OR = Organizzative 

AP = Aumento delle prestazioni 
RI = Riforma e/o istituzione e/o estensione

Questa configurazione della dinamica temporale appare sostanzialmente con­

fermata dall’ analisi della distribuzione della durata degli iter di approvazione 

dei provvedieninti legislativi rigurdanti il sistema pensionistico (si veda la ta­

bella A13 in appendice). Da quest’ ottica risulta in effetti che le leggi relative, 

ad esempio, all’aumento dei contributi statali ai vari regimi pensionistici sono 

approvate al 90 per cento entro i primi nove mesi dalla data di presentazione dei 

rispettivi disegni di legge. Al contrario, quelle di riforma nello stesso periodo 

registrano 1’ approvazione di poco più’ del 60 per cento'del relativo totale. Un 
aspetto merita di essere sottolineato: 1’ apparente contraddizione tra la dina­
mica temporale delle leggi”di riforma*, da un lato, e di quelle " amministrative*, 

dall’ altro. Questi due tipi di contenuto sono caratterizzati da un iter di ap­

provazione la cui durata media si colloca a livelli decisamente superiori rispetto 

a quelle delle altre categorìe di "policy content” . Tuttavia, questa e’ solo una 

contraddizione apparente. Infatti, se da una parte la lunghezza dell’ iter dei 

provvedimenti di riforma può’ essere ricondotta alla intensità’ dei conflitti che 
esse scatenano, dall’ altra nel caso delle leggi "amministrative* 1’ elemento deci­

sivo va individuato nella loro ridotta "visibilità’" e "trasparenza" politica a cui 

corrisponde di solito una modesta carica di "sponsorizzazione" politica dovuta 

al fatto che a "curare" la gestione parlamentare di questo tipo di provvedimenti 

provvedono singoli sottosegretari e/o parlamentari in un clima di generale indif­
ferenza. In quest’ ultimo caso si può’ dire che si assiste ad un sopravvento del 

ruolo del "policy activist" rispetto a quello del "party activist" (Heclo, 1978). 

Tutti questi elementi suggeriscono la rilevanza della dimensione del contenuto 

nella "politics” della regolazione dei conflitti redistributivi, nella cui arena la 

politica pensionistica occupa una posizione centrale.
Non dissimile appare la situazione osservata dal punto di vista dell’ incrocio 

tra partiti e categorie di contenuto. Infatti, risulta - come evidenziato dalla 

tabella 10.10 - che gli attori politici presenti nell’ arena parlamentare rivelano



sia pure indirettamente attraverso la dimensione temporale la struttura delle 
priorità’ delle rispettive agende politico-parlamentari.

Tal». 11). 10 - D ia t r i lm y .io u i ' «1<*11ìi iluntt* iihmIìh ( i l i  ilm'KÌ}
«Irli* »t<*r «li :vpj>r<>v;*M<*u«‘ <1«»!1<* leggi |w*n*ionÌKti<li«* jm t  p ropou^ ’Utc 

«• |mt tijN» «li ro iitc ìiu to  

(Valori |»' rr. nt»|;iil a g g iu n ta t i)  (i||

A T T O R E A<: ' O f t A  P fi t
i ; o V 5 . 5 8.11 Ì .  G Ù.S C.L

D e 5 . 2 1 4 . 4 1 2 . 6 1 3 . 0 2 3 . 1
r e i - 1C .C G.O 1 4 . 8 1 0 , 3
r s i . 1 C .3 • 1 7 . 4 1 0 . 7
r s D ì - 3 . 0 - 7 . 3 1 6 . 5
F R I . . - 3 7 . 0 -
T L I . 2 5 . 0 - 2 7 . 7 1 0 . 6
M S I . 3 3 . 8 . 1 7 . 0 4 3 . 0

s v r . 5 3 . 0 - 2 . 0
M IS T <  > . . _ 4 , 0
M E D I A 5 . 3 1 0 . 4 8 . 7 1 7 . G 1 3 . 0

(<t) Per Ih li'gcu i]^ r fr . la  tal». 10.0

L’ aspetto sicuramente più’ interessante che emerge al riguardo e’ costituito dal 

netto contrasto che si registra nella distribuzione degli andamenti temporali de­

gli iter di approvazione dei due principali partiti italiani. Se la DC, infatti, trova 

nelle leggi di "di riforma* di propria iniziativa quelle che hanno mediamente 1’ 

iter più’ lungo il PCI, al contrario, nello stesso tipo di leggi registra la sua mi­

gliore performance (escluse quelle di "organizzazione* la.cui rilevanza politica 

e’ inferiore a tutti gli altri tipi di * policy content”). Tutto ciò’ indica che la DC 
tende "costitutivamente” a preferire - come e’ già’ stato rilevato in precedenza
- interventi di natura "particolaristica” mentre il suo maggior antagonista mo­

stra una chiara propensione in direzione di interventi di "razionalizzazione” del 

sistema pensionistico.

10.3.2 Elezioni, contenuto e dinamica temporale

La coufigurazioue della composizione dello spettro del contenuto delle scelte 
di politica pensionistica che scaturisce dall’ azione legislativa nell’ arena par­

lamentare si rivela, cosi’ come si e’ osservato a proposito dell’ articolazione 

del ventaglio degli interessi "selezionati" nel processo del "lawmaking”, estre­
mamente reattivo al fattore elettorale. All’ avvicinarsi delle elezioni politiche 

si assiste, infatti, all’ innescarsi di una serie di "aggiustamenti” del lavoro di 
produzione legislativa che denota 1’ evidente presenza di "effetti perturbativi” 

inequivocabilmente attribuibili al fattore elettorale. Come spiegare altrimenti le 

considerevoli variazioni che si registrano, come mette in risalto la tabella 10.11, 
nei ritmi della produzione legislativa negli ultimi mesi di vita delle legislature 

se non ricorrendo al fattore elettorale ?
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L’ impatto della variabile elettorale (che va ovviamente a sommarsi alla 

"spinta inerziale" che contraddistingue il periodo terminale di ogni legislatura) 

si manifesta in forma particolarmente evidente nel caso delle leggi che preve­

dono un aumento del contributo statale a favore dei diviersi regimi pensionistici. 

Altrettanto signi&cativo e’ I’ incremento nel ritmo di approvasene dei provve­

dimenti che introducono degli aumenti nei livelli delle prestazioni erogate. In 
sostanza appare con chiarezza come 1’ avvicinarsi delle scadenze elettorali generi 

nell’ arena parlamentare dèlie "turbolenze" che si traducono in un accresciuto 

volume di produzione di "outputs* legislativi in relazione a quelle "issues" che 

sono dotate di una piti’ elevate visibilità’ e, quindi, potenzialmente in grado di 

assicurare un maggior ritorno in termini elettorali.

Ma per illuminare più’ compiutamente le modalità’ di interazione tra pro­

cesso legislativo e conflitti redistributivi in presenza del fattore elettorale e’ 

indispensabile estendere 1’ analisi al sistema dei partiti e alle loro azioni nell’ 

istituzione parlamentare. Da questo specifico punto di vista emerge come la 

prossimità’ temporale di elezioni politiche abbia un impatto evidente sui ritmi 

del processo di produzione legislativa nell’ area delle politiche pubbliche qui 
studiata. Risulta infatti, come si può’ desumere dalla tabella 10.12, che la 

concentrazione degli "outputs" legislativi nell’ ultimo trimestre di vita delle sin­

gole legislature e’ considerevolemte superiore ai corrispondenti valori dei periodi 

meno prossimi alle scadenze elettorali.
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Sia per le iniziative legislative presentate dai vari governi in carica che dai 

gruppi parlamentari della DC, si rileva una generalizzata intensificazione dei 

flussi di approvazione dei relativi progetti di legge, indipendentemente dal tipo 

di contenutp (fatta eccezione ovviamente per quelle di carattere "organizzativo” 
che sono dotate di un minore grado di "visibilità’”). Particolarmente signifi­

cativo appare in questa prospettiva la differenza (relativa) dei "trends” della 

concentrazione temporale di questi due ” lawmakers” nel caso degli interventi 

legislativi di riforma. Il fatto che mentre quello del potere esecutivo si mostra 

in qualche misura decrescente mentre quello corrispondente della DC si delinea 

come prepotentemente crescente suggerisce che con tutta probabilità’ le compa­

gini governative in cui i ministri democristiani hanno detenuto da sempre una 

posizione di controllo tendono a rinuciare a parte delle loro prerogative in campo 

legislativo in favore del partito di ispirazione cattolica. Ciò’ e’ da ricondurre ve­

rosimilmente alla volontà’ di fare in modo che il merito dell’ approvazione di 
leggi altamente visibili sul piano dell’ opinione pubblica non venga "inquinato” 
dalla "sponsorizzazione” di governi fondati su coalizioni di partiti perennemente 

in competizione per la ricerca di maggiori spazi di consenso elettorale. An­

cora una volta dunque il fattore elettorale, legato com’ e’ indissolubilmente alla 

(ri)produzione del consenso in arene politiche di tipo competitivo si conferma 

come una delle determinanti di breve periodo più’ importanti della formazione 
delle politiche pubbliche nel settore delle politiche sociali.

Concludendo questo capitolo dedicato all’ analisi dei nessi tra " politics” della 

politica pensionistica e dinamica temporale del processo di produzione legislativa 
nell’ arena parlamentare italiana, si possono in definitiva sottolineare alcuni ele­

menti che si sono rivelati particolarmente significativi. Innanzittutto, e’ emerso 

con chiarezza come la composizione partitica delle coalizioni di maggioranza che



praticamente senza interruzione hanno detenuto il monopolio del potere poli­

tico nell’ Italia di questo secondo dopoguerra si e’ riflessa, sia pure in forme 

tutt’ altro che lineari, sull’ "efficienza” del processo decisionale parlamentare. 

In secondo luogo, poi, si e’ potuto osservare come il "pattern" della durata degli 

iter legislativi sia estremamente reattiva alla collocazione dei ” beneficiari” nella 

struttura dei legami tra sfera degli interessi e sfera della rappresentanza politica. 

A questo intreccio si sovrappone, una volta "processate" le singole *issues" nell’ 

arena parlamentare, la dimensione della strategia dei principali attori politici in 

essa presenti. Ne e’ derivato che i tempi di approvazione tenderanno a diminuire 

quando essi si riferiscono a provvedimenti che riguardano settori di popolazione 
ai margini dei conflitti distributivi facilmente identificabili e potentemente or­

ganizzati come nel caso dei lavoratori autonomi. La ” pressure politics” si e’ 
cosi’ rivelata un fattore non secondario nel "lawmaking” pensionistico. In terzo 

luogo, e’ risultalo che 1’ intreccio tra interessi e partiti si ripercuote sui tempi 

del processo di produzione legislativa secondo modalità’ che portano all’ attiva­

zione di tendenze polarizzanti nelle "performances” relative dei singoli "policy 

makers”. In quarto luogo, merita di essere sottolineato il fatto che 1’ analisi del 

nesso tra contenuto della legislazione pensionistica e dinamica temporale abbia 

messo il luce 1’ importanza della dimensione della visibilità’ e della "tecnicità’” 
del "policy content” di volta in volta trattato.

Infine, un quinto aspetto e’ emerso come' comune a tutti i risvolti della di­

namica temporale: il fattore elettorale. Quest’ ultimo infatti si e’ mostrato in 

grado di influire sensibilmente sugli andamenti del ”lawmaking” pensionistico 

confermando il carattere di indissolubilità’ che unisce la sfera dei trasferimenti 
sociali con quella della (ri)produzione del consenso. E’ questo un tema che 

percorre longitudinalmente tutte le pagine di questo lavoro e che trova nella 
"autonomizzazione" della arena politica, come più’ volte si e’ ricordato, la sua 

origine. L’ impatto del fattore elettorale e’ apparso evidente sia in relazione ai 

tempi di approvazione delle leggi pensionistiche che alla "selezione” degli inte­

ressi da "privilegiare” o "penalizzare" con gli interventi regolativi. In definitiva, 

dunque, si può’ concludere affermando che tra "politics" e "policy" il primato 

appartiene ancora nettamente alla prima dimensione.



PARTE IV 

GLI INTERVENTI REGOLATIVI





Capitolo 11

POLITICA  
PENSIONISTICA E 
PRODUZIONE  
LEGISLATIVA: 
INTERESSI, GOVERNI E 
MAGGIORANZE

In Italia le politiche pensionistiche, come del resto la quasi totalità’ delle altre 
politiche di ” incoine maintenauce”, sono veicolate dallo strumento legislativo 

(Maestri, 1984; Regonini 1985). La netta prevalenza della forma parlamentare 

nel "pension lawmaking” • sebbene chiaramente non escluda la possibilità’ di 
attivazione di altre modalità’ di policy-making (si pensi agii accordi di tipo 

"neo-corporativo” da cui e’ nata la riforma del sistema pensionistico degli anni 
1969-1976) - non e’ evidentemente solo il risultato del mancato sviluppo in Italia 
di forme private o semipubbliche di assicurazione pensionistica. Essa, infatti, e’ 

essenzialmente il portato di un carattere congenito dell’ edificio previdenziale in



generale e di quello pensionistico in particolare legato alla nascita di un’ econo­

mia industriale. La matrice professionale (che contraddistingue il modello pre­

videnziale che si forma nell’ Italia liberale e nel corso della successiva estensione 

operata prima dal regime fascista e, nel segno di una sostanziale continuità’, por­

tata a termine • nell’ Italia repubblicana • in un primo tempo dalle maggioranze 

centriste e in un secondo tempo dai vari governi di centro-sinistra) (Ascoli, 1984; 
Cherubini, 1977; Ferrera, 1984) continua a riflettersi nell’ attuale configurazione 

del sistema pensionistico italiano. Questo principio funzionale-organizzativo va 

quindi visto come inscritto nel più’ generale processo di introduzione di forme 

di "assicurazione sociale obbligatoria” die accompagna il consolidarsi dei primi 

processi di industrializzazione (Rimlinger, 1971).
Questa impronta originaria ha, infatti, condizionato lo sviluppo del sistema 

pensionistico italiano. II carattere sostanzialmente ibrido (fatto di un mix di "re­

siduale" e di "istituzionale") del welfare state in Italia (Titniuss, 1903; Ascoli 

1984) si riflette pertanto anche nel tipo di legislazione su cui esso si impernia. 

La morfologia istituzionale ed organizzativa del sistema pensionistico italiano 

altro non e’ che il prodotto dell’ accumularsi e del sedimentarsi di politiche 

pensionistiche spesso incoerenti e contraddittorie (da un punto di vista della 

"razionalità’" amministrativa ma meno da quella politica). Ecco perche’- senza 

con ciò’ minimamente sottovalutare la rilevanza, insieme teorica ed esplicativa, 
delle implicazioni legate ajla dimensione della "implementation", rilevante ma 

secondaria nel campo dei trasferimenti sociali - e’ di fondamentale importanza 
,  focalizzare l’analisi sull’ output del processo decisionale. E’ da esse, in effetti, 

che in definitiva scaturiscono le scelte che poi concretamente finiscono in buona 
parte per plasmare e modellare il profilo ed il contenuto di quella componente 

decisiva del welfare state contemporaneo costituita dal sistema pensionistico. 

Quest’ultimo va cosi’ visto come la risultante di una serie di politiche stretta­

mente intrecciate con i conflitti (re)distributivi propri delle società’ a "plurali­

smo organizzato".

Lo studio del processo di produzione legislativa in questo specifico settore 

delle politiche sociali costituisce pertanto un passaggio obbligato per una non 
superficiale comprensione degli effettivi significati e delle più’ autentiche valenze 

che le politiche redistributive perseguite (o non) attraverso il sistema della sicu­

rezza sociale hanno nelle società’ a capitalismo maturo (Offe, 1977). Da molto 

tempo, ormai, in ambito sociologico e politologico e’ entrata in crisi I’ idea di 

un "Stato" neutrale rispetto agli interessi contrastanti (in primis di classe) che 
emergono in continuazione dall’ incessante riprodursi della struttura dei rap­

porti sociali (Melucci, 1977; Poulantzas, 1976; Jessop, 1982; Paci, 1982). Nelle 
politiche statali, quindi, e’ rintraccibile una matrice di "non neutralità’" che, nel 

turbolento ed instabile equilibrio che si crea e si sviluppa nella costellazione degli 

interessi, provoca inequita’ e discriminazioni nella distribuzione dei costi e dei 

benefici. E’ precisamente da questa considerazione di carattere (quasi) assioma­

tico che discende l’ opportunità’ di concentrare 1’ analisi sul processo decisionale 

nell’ arena parlamentare. Infatti, e’ solo attraverso lo studio del ruolo della prò-



duzione legislativa da cui scaturiscono gli interventi di regolazione sociale del 

policy-making che sara’ possibile cogliere, al di la’ delle polimiche sull’ "autono­

mia del politico” (Tronti, 1979), le relazioni tra scelte di politica pensionistica 
e struttura di classe.

Conseguentemente, in questo capitolo 1’ accento sara’ posto precisamente 

sull’ output del processo di produzione legislativa nel settore delle politiche 
pensionistiche in Italia. L’ enfasi posta sulla dinamica parlamentare si accom­

pagna, d’ altra parte, alla consapevolezza che nelle democrazie rappresentative 

rivestono quelle complesse fenomenologie a cui, nel dibattito politologico con­

temporaneo si allude con 1’ espressione "Party government* (Rose, 1974; Freddi, 

1986). In questo senso, con l’ intento di enucleare le modalità’ grazie alle quali 

le varie maggioranze di governo coniugano la razionalità’ formale delle decisioni 
redistributive • con i connessi problemi di legittimazione che pone la crisi del 

"crisu-iuanageinent” e I’ emergere di uu "sovraccarico" delle domande di inter­

venti regolativi (Blondel, 1973; Dror, 1983; Loewenberg et al; 1985) - con la ra­

zionalità’ "politica” derivante dalla (per loro) stringente necessita’ di conservare 

il consenso dei settori dell’ universo degli interessi da cui ricevono il necessario 

supporto elettorale, l’analisi si incentrerà’ sul versante della distribuzione degli 

interventi legislativi tra le diverse categorie socio-professionali.

1 1 .1  II pension  law m aking in Italia

Prima di iniziare 1’ analisi degli aspetti più’ chiaramente politologici del processo 

di produzione legislativa, e’ opportuno esaminare alcune delie sue pricipali carat­

teristiche descrittive. Da questo specifico punto di vista, il volume complessivo 

dei provvedimenti legislativi riguardanti il sistema pensionistico italiano sara’, 

nella presente sezione, osservato nelle sue diverse sfaccettature quantitative.

In quest’ ottica particolare risulta • come messo in luce dalia Fig. 11.1 - 

una evoluzione del flusso di leggi pensionistiche caratterizzato da una chiara 

tendenza decrescente.



Fig. 11.1 - Leggi pensionistiche per legislatura 
(valori assoluti)

Questo profilo della dinamica legislativa in questo settore delle politiche sociali 

e* certamente riconducibile, in gran parte, al fatto che e’ proprio durante le 

prime legislature che si assiste ad un più’ intenso sforzo di estensione dell’ area 

di copertura dell’ assicurazione pensionistica obbligatoria, sforzo che giunge* 

ra’ praticamente a compimento, com’ e’ noto, nel 1965 con l’istituzione presso 

l’INPS della gestione autonoma per i commercianti (Cherubini, 1977; Wilson, 

1974; Castellino, 1976).

La stessa figura permette inoltre di notare un ulteriore elemento che merita 

attenzione e che, sia pure ancora in via ipotetica, potrebbe confermare la tesi



di quanti sostengono - come meglio vedremo nella sezione successiva - la inca­

pacità’ strutturale del parlamento italiano di produrre decisioni che non siano 

di portata ridotta e riguardanti issues sostanzialmente aconflittuali. Questo ele­

mento potenzialmente rivelatore di una situazione di inefficacia decisionale (Re­
gonini, 1985) può’ essere identificato nei "minimi’’ che si registrano nella quinta 

e nella settima legislatura. E’ interessante, al riguardo, osservare che nella pro­

duzione legislative si assiste ad una dinamica simmetrica rispetto a quella che 

si registra sul versante delle iniziative di legge. Qui, infatti, e’ precisamente in 

queste due particolari legislature che la issue pensionistica raggiunge la sua mas­
sima salienza quantitativa (si veda la Fig. 4.1 analizzata in precedenza). Queste 

due legislature, come tutti sanno, rappresentano nella storia politica dell’ Italia 

repubblicana due momenti, sia pure per motivi diversi, di crisi degli equilibri 
politico-istituzionali su cui tradizionalmente si erano retti gli assetti partitico- 
parlamentari uel sistema politico italiano. Nella quinta legislatura (1908-1972), 

infatti, si registra l’ irruzione sulla scena politica delle nuove identità’ collettive 
costituite dai movimenti sociali che lasciano un’ impronta profonda sia sul piano 

culturale che su quello sindacale e dei conseguenti rapporti di forza tra le opposte 

classi sociali. La settima legislatura, per contro, non si connota politicamente 

per 1’ azione dirompente dei movimenti collettivi, ma per 1’ ingresso del PCI 

nell’ area della maggioranza (anche se non del governo) con la formazione delia 
coalizione di "solidarietà’ nazionale". Già’ in un’ altra parte di questo lavoro si 

e’ insistito sull’ importanza di queste due atipiche legislature ed anche ora che il 
fuoco dell’ analisi e’ puntato'sull’ output del processo di produzione legislativa 

appare evidente la possibilità’ di interpretare la (quantitativamente) contenuta 

produzione legislativa come risultato dell’ accentuazionre del grado di ineffica­

cia decisionale del parlamento derivante dall’ inclusione nell’ agenda politica di 

issues cruciali "a somma zero" (Thurow, 1980; Von Neumann e Morgenstem, 

1944). In definitiva, si può’ quindi sostenere che, nell’ arena parlamentare, si 
registra una riduzione della prevalente propensione verso la micro-legislazione 

quando si producono situazioni, di origine esogena e/'o endogena, di tensione del 

sistema partitico che finiscono col comportare un sostanziale "congelamento" 

del processo di decision-making. L’andamento simmetrico, poi, del flusso di 

presentazione dei progetti di leggge, da una parte, e di quello degli esiti legi­

slativi, dall’altra, conferma la grande rilevanza dei processi politici (interni ed 
esterni all’arena parlamentare) occorsi in queste fasi cruciali della lotta politica 

in Italia ai fini della comprensione anche della quantità’ e della qualita’ degli 
interventi regolativi in questa area della politica sociale italiana. E’ olfatti que­

sta simmetria che mette in luce la paralisi decisionale a cui porta, nell’attuale 

configurazione dei rapporti di potere determinatesi all’interno del sistema dei 

partiti in Italia, l’intensificarsi dello scontro politico-sociale con la conseguente 

”dinamizzatone" e modificazione della domanda politica e, soprattutto, del suo 

potenziale di ricettività’.



11.2  In teressi e legislazion e p en sio n istica  e stra­
teg ie  di rap p resen tan za

Se e’ vero - come incontestabilmente e’ - che la politica pensionistica, nel qua­

dro più’ generale delle politiche sociali, costituisce quella a maggior contenuto 

redistributivo, indipendentemente dalla sua "direzione” , allora si comprende la 

necessita’ di studiare le complesse modalità’ (tecnico-decisionali) attraverso cui 

si esercita questo impatto redistributivo. Ora, tutti riconoscono che tale redi­
stribuzione non sia asettica e neutra ma che essa in realta’ ha luogo tra diversi 

settori (classi e gruppi) di popolazione modificandone la condizione di accesso 

e di fruizione di risorse scarse. Questa forma di redistribuzione si configura, 

quindi, essenzialmente come una "riallocazione autori tati va” (Eckestein e Gurr, 

1975) che riflette e rispecchia più’ o meno fedelmente la struttura delle interre­
lazioni fra costellazione degli interessi funzionali, sistema politico e potere deci­

sionale. Pertanto, studiare la produzione legislativa in campo pensionistico non 

significa tanto descrivere semplicemente un complesso di norme e provvedimenti 

quanto piuttosto sforzarsi di cogliere il conflitto tra interessi in competizione e 

il connesso ruolo dello stato nella loro regolazione.
Conseguentemente, in questa sezione 1’ analisi e la discussione saranno im­

perniate sulla distribuzione del volume complessivo delle leggi pensionistiche 

approvate nelle otto legislature qui esaminate tra i sette raggruppamenti di 
policy-takers in precedenza individuati. Un quadro generale della situazione e’ 

presentato nella tabella 11.1.
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Data la complessità’ della dinamica degli interessi che si riflette nelle impli­

cazioni insite nei provvedimenti legislativi, può’ essere utile ricordare che, per 

una più’ completa comprensione dei meccanismi politici che ne condizionano la 
configurazione e gli assetti, non si deve dimenticare che 1’ analisi della distri­

buzione quantitativa delle leggi pensionistiche tra i diversi raggruppamenti di 

destinatari va poi "incrociata” - come sara’ fatto nei capitoli successivi - con



la dimensione del ” policy content". e’ con questa cautela in mente che si può’ 
passare all’ esame degli elementi messi in luce dalla stessa tabella 11.1. Da 

essa si ricava, innanzittutto, come in assoluto il settore di popolazione che e’ 

oggetto del più’ intenso flusso di decisioni legislative in campo pensionistico sia 
quello costituito dai pubblici dipendenti (con il 29,56 per cento del totale delle 

specifiche leggi nel periodo 1948-1983). Questo importante raggruppamento di 

destinatari, da questo punto di vista e’ seguito nell’ ordine dai percettori di pre­
stazioni pensionistiche e dalle categorie residuali, poi dai lavoratori dipendenti 

del settore privato, dai liberi professionisti, dai lavoratori autonomi e, infine, 
dalla generalità’ della popolazione.

Se questa e’ la situazione che emerge osservando il corpus dell’ output legisla­

tivo in questo particolare settore delle politiche di sicurezza sociale da un punto 
di vista strutturale, puntando ora 1' attenzione sull’ aspetto diacronico risulta 

possibile individuare nella dinamica del processo di lawmaking indicazioni ed 
elementi che suggeriscono 1’ esistenza di diversificate strategie di rappresentanza 

politica di interessi da parte dei vari partiti politici. Diversificazione, questa, da 

cui scaturisce una sostanziale modificazione e un conseguente riaggiustamento 

della composizione interna dello spettro dei " policy-takers”. Infatti, osservando 

1’ andamento legislatura per legislatura dell’ incidenza percentuale delle leggi 

pensionistiche riguardandi i dipendenti pubblici, appare come con la settima 
legislatura si assista a un considerevole abbassamento del grado di rilevanza 

quantitativa di questo settore di legislazione pensionistica che continua.poi nell’ 

ottava legislatura. E’ diffìcile, ancora una volta, non mettere in relazione questa 
novità’ con la formazione di una "Grosse Koalition” derivante dalla maggioranza 

di "solidarietà’ nazionale" basata sulla presenza del PCI. Si potrebbe, in effetti, 

ipotizzare che l’ ingresso del PCI nell’area della maggioranza di governo abbia, 

da questo particolare angolo visuale, esercitato un’azione sostanzialmente ini­

bente sulla consolidata inclinazione dei partiti di governo (con la DC a far da 

battistrada) ad accogliere le pressioni particolaristiche provenienti dal coacervo 

di interessi delle categorie del pubblico impiego. D persistere di questa nuova 

tendenza anche nel corso della successiva legislatura può’ essere associato con 1’ 
affiorare, nella maggioranza pentapartitica al governo, di orientamenti ispirati 

ad una maggiore "austerità’" (Governo Spadolini).
D’ altra parte, e’ inoltre possibile notare che le leggi riguardanti la coper­

tura pensionistica delle categorie residuali mostrano una tendenza verso un’ 

accresciuta importanza quantitativa a partire dalla sesta legislatura. Questo 

fatto sembra indicare 1’ azione di due fattori. Da un lato, la spinta verso il 

completamento della copertura pensionistico-previdenziale con 1’ estensione a 

categorie minori di carattere prevalentemente non professionale conseguente all’ 

avvenuta inclusione nella struttura del sistema pensionistico della composista 

ed estesa categoria dei commercianti (1966). Dall’ altro, tale tendenza può’ 

essere ricondotta, oltre che adi’ appena ricordato aspetto tecnico-organizzativo, 
anche all’ aumentato grado di instabilita’ politico-governativa derivante dall’ 

indebolimento della forza parlamentare dei partiti di centro e con il correlato



incremento della forza dei partiti di sinistra. l . Gli effetti di tensioni politiche 

prodotte, in ultima analisi, sia dalla riduzione del grado di egemonia della DC 

sul sistema partitico che dal parallelo e simmetrico incremento del livello di po­
larizzazione dello spettro politico si possono ulteriormente ritrovare anche nella 

dinamica quantitativa delle leggi pensionistiche riguardanti il raggruppamento 

dei percettori di pensioni. In questo settore degli outputs legislativi, il dato che 

in quest’ ottica merita di essere segnalato si riferisce nuovamente alla più’ volte 

citata settima legislatura. Durante quest’ ultima, infatti, si registra una battuta 

di arresto nella linea di tendenza evolutiva di tipo decrescente che sembrava ca­
ratterizzare la produzione legislativa indirizzata verso i pensionati. Il relativo 

"peak value" che appare nel corso di questa fase cruciale della storia politica 

dell’ Italia contemporanea può’ agevolmente essere letto come il risultato della 
azione del PCI all’ interno della maggioranza di solidarietà’ nazionale.

La situazione generale che affiora da questi dati rivela quindi la netta pre­
valenza che assume nella legislazione pensionistica il settore pubblico. Questa 

notevole "attrazione” esercitata dalla sfera del pubblico impiego sugli esiti del 

processo di produzione legislativa nell’ area della politica pensionistica, se da un 

lato può’ essere messa in relazione col fatto che in questo caso lo "stato” agisce 

anche come datore di lavoro, dall’ altro, tuttavia, indica come poco sia stato ten­

tato per ridurre la complessità’ della struttura pensionistica del settore pubblico. 
Per comprendere se questa particolare situazione legislativa e’ il risultato non 

voluto, 1’ "effetto perverso* della dinamica interna del processo di lawmaking, 

oppure la testimonianza concreta della riuscita di ben delineate scelte di politica 

pensionistica, 1’ attenzione sara’ ora focalizzata sul confronto tra distribuzione 

per raggruppamento di destinatari sia nelle proposte di legge che nelle leggi da 

esse scaturite. In quest’ ottica, risulta - come evidenziato dalla tabella 11.2 - 

che le considerazioni prima svolte intorno agli effetti "perturbativi” innescati 

dall’ ingresso del PCI nell’ area della maggioranza di governo riguardanti in 

particolare i pubblici dipendenti trovano qui un’ ulteriore conferma.

JInfatti, ti può’ supporre che una delle conseguenze di questa aumentata inefficacia decisio­

nale delle maggiorarne di governo multipartitiche indotta dall’ inevitabile aumento della 

conflittualita' interna alle maggiorante di coalizione prive di un chiaro baricentro politico- 

programmatico (Riker, 1962; Pappalardo, 1978; Denterà, 1985).
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Infatti, si può’ notare che, in presenza di una tendenza abbastanza consoli­
data nel corso delle prime sei legislature verso una certa sovrarappresentazione 
degli outputs legislativi concernenti questo raggruppamento di policy-takers ri­

spetto al peso delle corrispondenti proposte di legge, proprio durante la settima 
legislatura si assiste ad una radicale inversione di tendenza. In quella breve 

ma intensa stagione della storia politica dell’ Italia contemporanea, in effetti, 
di fronte ad un incremento senza precedenti del peso relativo delle iniziative 

legislative presentate in parlamento e riguardanti la sfera dei regimi pensioni­

stici dei pubblici dipendenti (39,2 per cento sul totale delle proposte di legge 
pensionistiche), si registra una considerevole perdita di importanza relativa - 

da un punto di vista quantitativo - delle leggi approvate e destinate verso lo 

stesso macro-gruppo di interesse (18,5 per cento). Merita, inoltre, di essere 

segnalato un altro aspetto interessante relativo alla dinamica della produzione 

legislativa in quest’ area del sistema di sicurezza sociale. Nel periodo conside­

rato, esse risultano sia pure di poco sovrarappresentate rispetto all’ omologo 
flusso di iniziative legislative. Tuttavia, se si osserva 1’ evoluzione diacronica del 

rapporto tra proposte di legge e rispettivi esiti legislativi si nota che nel corso 
delle prime quattro legislature non si afferma una chiara tendenza ne’ verso 
una sovrarappresentazione ne’, al contrario, verso una sottorappresentazione. 

A partire dalla quinta legislatura, invece, sembra delinearsi una netta tendenza 

in direzione di un sensibile incremento delle chances di trasformazione in legge 

delle corrispondenti iniziative parlamentari. Questa abbastanza evidente ten­

denza pare caratterizzare oltre alla quinta,anche la sesta e la settima legislatura 
per interrompersi, poi, con la ottava. Riesce diffìcile, in un ancora molto appros­
simativo tentativo di comprendere le ragioni di queste variazioni nella dinamica



interna del processo di produzione legislativa, non associare 1’ emergere di una 

tale tendenza con la valenza politica più’ generale che ha contraddistinto quella 

cruciale stagione della vita politico-sociale dell’ Italia repubblicana: l’ innegabile 

crescita del potere della classe operaia e delle sue organizzazioni tanto a livello 
politico che a livello sindacale.

Tutto ciò’, infatti, appare chiaramente indicato da quanto si e’ prodotto 

durante la sesta legislatura. In questo arco di tempo, politicamente connotato 

da un forte (e sino alla fine degli anni Sessanta senza precedenti) potere di 

condizionamento sul sistema partitico e sulla formazione delle decisioni in sede 

governativa da parte del movimento sindacale italiano, si assiste all’ attivazione 
di complessi meccanismi interni al processo decisionale politico-parlamentare 

in virtù’ dei quali gli outputs legislativi nell’ area della politica pensionistica 

riguardante la * classe operaia” sono proporzionalmente circa il doppio delle 

corrispondenti proposte di legge (23,5 conLro 12,7 per cento). Questo non tra­
scurabile accrescimento del peso relativo dei provvedimenti legislativi di politica 

pensionistica per questo raggnippamelo di destinatari appare inoltre ulterior­

mente confermato dai dati contenuti nella tabella 11.3 e concernenti i tassi di 

trasformazione in legge per categoria di policy-takers.
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Risulta, infatti, che proprio nel corso della sesta legislatura si registra il 
massimo relativo (dalla quarta legislatura che per prima vede la formazione di 
maggioranze di centro-sinistra) di chances di successo delle proposte di legge 

pensionistiche.
Prendendo, poi, in esame le ultime due legislature si può’ ancora notare 

come la dinamica dei tassi di trasformazione in legge delle iniziative legislative 
concernenti rispettivamente > regimi pensionistici dei lavoratori dipendenti del 

settore privato e quelli del settore pubblico presentino un andamento simme­

trico. La specularita’ dell’ evoluzione ”over time” di questo comparto della 
produzione legislativa in campo pensionistico si manifesta con evidenza laddove 

si osservi che durante la settima legislatura il tasso di successo legislativo dei



progetti di legge relativi agli schemi pensionistici dei dipendenti pubblici ac­

cusa una sensibile riduzione fino a raggiungere il suo minimo assoluto (3,9 per 

cento) mentre, nel corso della successiva legislatura, si assiste ad una ripresa 

delle loro chances di successo legislativo (6,2 per cento). Quanto, invece, alla 
tradizionale classe operaia il tasso di trasformazione in legge delle rispettive 
proposte risulta di gran lunga superiore nella settima (10,4 per cento) che non 

nell’ ottava legislatura (3,8 per cento). Accanto a questi aspetti maggiormente 
significativi, si potrebbe ancora prendere in considerazione - a conferma dell’ 

azione essenzialmente inibente sul piano della consolidata inclinazione verso il 

particolarismo della legislazione pensionistica in Italia svolta dal PCI nel corso 
della settima legislatura - il fatto che e’ precisamente durante questa stessa legi­

slatura che il tasso di trasformazione in legge delle proposte concernenti i regimi 
pensionistico-previdenziali dei liberi professionisti scende al suo minimo assoluto 

(3,1 per cento contro il 21,1 riferito a tutto il periodo 1948-1983). Discende, di 

qui, la possibilità’ di inferire 1’ esistenza di un impatto più’ o meno mediato 
di fattori politici • quali la forza di pressione delle organizzazioni sindacali e 

la variazione dei rapporti di forza tra maggioranze sostanzialmente centriste e 
l’opposizione di sinistra (Schmidt, 1983) - sugli outputs legislativi nell’area della 

politica pensionistica.

1 1 .3  O utput legislativo e fram m en tazion e degli 
interessi

Quando si denuncia il carattere prevalentemente particolaristico e clientelare 
del welfare state italiano (Esping-Andersen, 1982) non si può’ non riferirsi alla 
estrema diversificazione della struttura del sistema pensionistico. Empirica­

mente, infatti, studiosi ed osservatori insistono sull’ elevato numero di regimi e 
programmi pensionistici derivanti, in gran parte, dalla matrice professionale dei

sistema di sicurezza sociale in Italia come uno dei principali fattori della com­
p le s s ità ’ o rg a n iz z a tiv o -is titu z io n a ie , anche s e  n o n  n e c e s sa ria m e n te  " p o litic a ” , di 

questa componente centrale della politica sociale. Se dunque particolarismo e
clien te lism o  sono  e lem e n ti c o s titu tiv i  del " c a m p o  d i fo rse” d a  cu i e ’ s c a tu r ito  il 
sistema pensionistico italiano diventa rilevante euristicamente poter "misurare” 

I’ intensità’ del fenomeno. E’ precisamente questo lo scopo del presente para­
grafo. Qui, infatti, 1’ attenzione sara’ incentrata sull’ analisi dello spettro della 

composizione *intra-gruppo” delle leggi pensionistiche proprio perche’ in questo
modo sara’ po ssib ile  esplorare i concreti meccanismi attraverso cui si realizzano 

le politiche sociali particolaristico-clientelari. (Ricordo, per inciso, che finora in 

questo capitolo sulla legislazione pensionistica in Italia la discussione si e’ ba­
sata principalmente sui dati relativi alla distribuzione degli outputs legislativi 

per ■raggruppamento” di policy-takers; va tuttavia tenuto presente che, tranne



quello composto dalla "generalità’ della popolazione”, tutti gli altri risultano 

dall’aggregazione funzionale di una molteplicità’ di categorie socio-professionali 

che, più’ o meno singolarmente, sono identificabili come destinatarie di provve­

dimenti legislativi).

In quest’ ottica particolare, la politica pensionistica perseguita e realizzata 

nel corso delle otto legislature qui studiate appare sicuramente tutt’ altro che 

ispirata al principio della unificazione e della universalizzazione delle prestazioni. 

Per rendersene conto, infatti, basta osservare i dati contenuti nella tabella 11.4.
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In effetti, come si può’ facilmente constatare dalla stessa tabella, nel pe­

riodo 1948-1983 e’ senza dubbio il raggruppamento dei pubblici dipendenti che, 

dal punto di vista della frammentazione dei destinatari delle singole misure 

legislative, appare quello verso cui più’ intensa si presenta la valenza particola­

ristica. Questa forma di ” distorsione clientelare” della legislazione pensionistica 

riguardante questo raggruppamento professione risulta ancora più’ evidente se 

si considera che, sia osservato in un’ ottica quantitativa che in funzione della 

differenziazione professionale e intersettoriale, questa area della forza-lavoro non 

e’ certo superiore a quella costituita dai lavoratori dipendenti del settore privato 
(che non comprende solo la classe operaia tradizionale ma, anche, i lavoratori 

dei servizi e della distribuzione).

Per tentare, allora, di comprendere come si svolga il pluridimensionale pro­

cesso di "selezione” degli interessi verso cui procedere alla distribuzione di be­

nefici (o di costi) e’ necessario penetrare all’ interno del groviglio delle catego­
rie socio-professionali per ricostruire, a partire dalla distribuzione per settori e 

sottosettori funzionali dei diversi provvedimenti legislativi, la mappa dei "pri­

vilegi” categoriali o settoriali. Li questa prospettiva, 1’ accento sara’ ora posto 

sulla frammentazione particolaristico-clientelare della legislazione pensionistica. 

Per fare ciò’, si procederà’ all’ analisi dello spettro della distribuzione degli out­
puts legislativi in quest’ area della politica sociale disaggregando i principali 

raggruppamenti di categorie socio-professionali (individuati in questo lavoro) in 

funzione dei rispettivi settori di attività’ economica e/o professionale.



Esaminiamo, per tutti, il raggruppamento dei lavoratori dipendenti del set* 

tore privato 2. Da questa particolare angolazione, tale gruppo di policy-takers 

può’ essere disaggregato in quattro settori funzionali: industria, agricoltura, ser­

vizi tradizionali (distribuzione) e servisi "avanzati” (banche, assicurazioni, etc.). 

La situazione generale della composizione interna di questo raggruppamento di 

destinatari delle leggi pensionistiche e’ presentata nella tabella 11.5.
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Da essa risulta come il comparto dell’ industria in senso stretto, pur essendo 

senza dubbio quello più articolato al proprio interno oltre che quello demografi­

camente pìu’ rilevante, sia quello che presenta un ridotto spettro di frammenta­

zione e di dispersione "verticale” delle misure pensionistiche introdotte da prov­

vedimenti legislativi. Più’ elevato e’, al contrario, il grado di frammentazione 

nel sottosettore dell’ agricoltura e dei servizi. Sembra potersi, quindi, sostenere 

che la frammentazione della legislazione pensionistica più’ che riflettere in forma 

sistematica la diversificazione interna dei vari sotto-settori e comparti di attivi­

tà’ economica del macro-settore privato, tende ad assumere una configurazione 

improntata soprattutto alla presenza o meno di ben identificabili gruppi profes­

sionali capaci di costituirsi come gruppi di interesse in grado di esprimere attivi 

gruppi di pressione.

L’analisi condotta in questo capitolo ha fatto emergere che il numero degli 

interventi legislativi nel settore della politica delle pensioni ha seguito un an­

damento tendenzialmente decrescente. Anche in questo caso, pero’, come del 

resto era già’ apparso evidente con l’analisi del flusso delle proposte di legge, 

nel corso della quinta e della settima legislatura - politicamente molto impor­

tanti - si osserva il verificarsi di una sorta di discontinuità’. Qui, a differenza 

di quanto registrato con le iniziative di legge si assiste ad una forte contrazione 

dell’ attività’ legislativa. Ciò’ indica in modo chiaro come la "politica generale" 

influisca sensibilmente sull’attività’ di regolazione dei conflitti redistributivi in 

questo settore delle welfare policies.

JL ’analui relativa agli altri raggruppamenti non e' qui sviluppata per ragioni di economia 

di spazio.



Un altro elemento messo in rilevo dall’analisi condotta in questo capitolo 

concerne il raggruppamento dei dipendenti pubblici. E’ infatti risultato che in 

termini relativo e’ questo segmento della popolazione che assorbe il maggior nu­

mero di leggi pensionistiche. Alla base di questo fenomeno, e’ stato individuato 

in particolare l’orientamento "benevolo” del governo e dei partiti della maggio­

ranza. Da sempre, in effetti, questi ultimi hanno visto (e spesso trovato) nei 

pubblici dipendenti una "clientela” da utilizzare ai fini della (ri)produzione del 

consenso. Infine, si e’ visto che il settore del pubblico impiego e’ quello che più’ 

degli altri ha beneficiato di provvedimenti particolaristici destinati a categorie 

dal peso demografico molto contenuto.

In definitiva, dunque, si può’ sostenere che da questo capitolo ha dimostrato 

come la sfera della politics sia assolutamente non riducibile alle macro-dinamiche 

strutturali ma che invece essa incide in una maniera del tutto originale sulla evo­

luzione di questa componente centrale dei sistemi di welfare.



Capitolo 12

IL CONTENUTO DELLA 
LEGISLAZIONE 
PENSIONISTICA

Dopo aver analizzato l’ intreccio tra la produzione legislativa e la struttura degli 

interessi rappresentati nell’ arena parlamentare, in questo capitolo 1’ attenzione 

sara’ concentrata sulla dimensione della "politics” del "policy content”. Gli 

interrogativi a cui qui ci si propone di dare delle risposte riguardano essenzial­

mente 1’ esistenza o meno di un "uso politico” dei contenuto della legislazione 

pensionistica. In questo senso, innanzittutto ci si soffermerà’ in particolare sulla 

distribuzione degli interventi legislativi in questo settore della politica sociale 

italiana in funzione delle principali categorie di "policy content” . Successiva­

mente, si prenderà’ in considerazione la relazione tra gioco parlamentare e dina­

mica del contenuto legislativo. Infine, si esploreranno gli effetti su quest’ ultima 

dell’ impatto di alcune variabili socio-economiche.



1 2 .1  La " p o litics” del con ten u to  della legisla­
zione p en sion istica

*

Più’ volte nelle pagine di questo lavoro si e’ insistito sul carattere fram­

mentario, apparentemente "irrazionale” ed anarchico del sistema pensionistico 

italiano. Ricorrente e’ stato, d ’ altra parte, il riferimento all’ importanza dei fat­

tori politici nel render ragione di questa complessità’ organizzativo-istituzionale 

della struttura operativa attraverso cui vengono attuate le scelte dì politica pen­

sionistica. Se, dunque, e’ possibile guardare a questa area delle politiche sociali 

e redistributive come uno dei luoghi dove più’ stretto e’ 1’ intreccio (e la con­

traddizione) tra due "imperativi funzionali” degli welfare states contemporanei - 

quello, tra (ri)produzione del consenso, da un lato, e vincoli strutturali derivanti 

dalla necessita’ di dover distribuire risorse scarse (”funzionalizzata" alla ripro­

duzione dei rapporti sociali), dall’ altro - si comprende allora 1’ importanza di 

cercare di svelare e decifrare i meccanismi attraverso cui tutto questo processo si 

esprime. In questo senso, nella presente sezione si esplorerà’ la dinamica - spesso 

sottovalutata se non ignorata • dell’ inestricabile coacervo di misure, provvedi­

menti e "provvidenze" che danno vita all’ ossatura normativo-decisionale delle 

scelte "politiche” della politica pensionistica.

Dal punto di vista del contenuto delle leggi pensionistiche risulta possibile

- guardando in particolare al versante dei "benefici” distribuiti tra i diversi 

gruppi di popolazione - ricondurre i singoli provvedimenti legislativi ai cinque 

tipi fondamentali di contenuto già’ individuati in precedenza nell’ analisi della 

distribuzione per contenuto delle proposte di legge. Essi, ricordiamolo, sono 

rispettivamente: a) di estensione della copertura assicurativa; b) di riforma; c) 

di istituzione di nuovi schemi/programmi; d) di aumento del livello delle pre­

stazioni "in cash”, e, infine, e) di tipo prevalentemente amministrativo. Vale la 

pena, a questo riguardo, sottolineare ancora una volta come da un punto di vista 

metodologico sia più’ facile individuare nel corpus della legislazione pensionistica 

provvedimenti e misure identificabili come "benefici” in senso stretto. Ciò’ e’ 

sostanzialmente dovuto al fatto che questi provvedimenti di tipo "positivo” sono 

molto più’ frequenti che non quelli di tipo "negativo” (aumento di contributi 

previdenziali, elevazione dell’ età’ pensionabile, riduzione del tetto massimo, 

deindicizzazione delle prestazioni, etc.). A sua volta, la maggior frequenza dei 

provvedimenti 'positivi" e’ essenzialmente legata alla maggior visibilità’ poli­

tica dello strumento legislativo che, sul piano della strumentazione procedurale 

interna al processo più’ generale di decision-making, porta alla ricerca dell’ 

"occultamento" delle decisioni di tipo "negativo” (deprivativo) creando degli 

spazi di autonomia decisionale a livello politico-amministrativo più’ che a livello 

politico-parlamentare. Questa tendenza, ad esempio, si traduce nell’ attribu­

zione ai vari ministeri competenti di poteri di adeguamento dei contributi pre­

videnziali che, proceduralmente, permettono ai centri decisionali amministrativi



e non direttamente collegati con 1’ arena parlamentare di far ricorso a propri 
veicoli normativi quali i decreti ministeriali o legislativi. Tutte queste precisa- 

rioni e considerazioni, nascono, in ultima analisi dalla necessita’ di non pensare 
alla politica pensionistica come "esclusivamente” interna alla dinamica della 

produzione legislativa. Tutto ciò’ perche’ - perlomeno nella specifica situazione 

italiana - pur in presenza di una chiara prevalenza del momento parlamentare 

nel processo decisionale in questo delicato settore della politica sociale esistono 

meccanismi e centi di policy-making che sono esterni al parlamento ed alle sue 
dinamiche.

Ricordate alcune necessarie cautele nell’ interpretazione delle specificità’ dei 
veicoli decisionali attraverso cui prende forma la politica pensionistica nell’ Italia 

contemporanea, e’ possibile ora passare all’ illustrazione del profilo morfologico 
del "policy content” della legislazione pensionistica. In questa prospettiva, ri­

sulta come anche a livello legislativo - analogamente a quanto e’ stato possibile 

osservare all’ interno del flusso delle proposte di legge - sono i provvedimenti di 

tipo "minore-amministrativo" che prevalgono. Questa peculiarità’ del pension 

lawmaking italiano e’, assieme ad altre, messa in evidenza nella tabella 12.1.
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Dai dati in essa esposti si ricava che la legislazione pensionistica in Italia si pre­

senta come scarsamente innovativa. Il percorso di formazione e di sviluppo de! 
sistema pensionistico pare, in effetti, essere improntato al modello "incremen- 

talista" di processo decisionale (Lindblom, 1959, 1963; Ascoli e Dente, 1985). 

Infatti, subito dopo le misure di tipo minore ed amministrativo (prive di un 
reale impatto innovativo) sono i provvedimenti di aumento del livello delle pre­

stazioni erogate che sono, da un punto di vista quantitativo, quelli più’ frequenti. 
Simmetricamente (e certo non sorprendentemente), si può’ notare come le leggi 

che potrebbero avere un più’ incisivo impatto sulla struttura degli effetti redi­

stributivi della politica pensionistica - quali quelle di riforma, di estensione o di 
creazione di programmi pensionistici - sono di gran lunga in numero inferiore 
rispetto a quelle di tipo "incrementale". Osservando, poi, da un’ angolazione



diacronica risulta che il pattern della composizione "contenutistica” della legi­

slazione in questa area della politica sociale italiana non presenta significative 

variazioni.

Dopo aver visto sia pure sbrigativamente lo spettro della struttura generale 

interna del "policy'content”, e’ opportuno ora focalizzare 1’ attenzione sulla di­

stribuzione dei contenuti degli outputs legislativi per raggruppamento di policy- 

takers. L’ analisi di questo importante aspetto, ha messo in luce come le leggi 
dal contenuto più’ innovativo - le leggi di riforma • sono principalmente con­

centrate, in misura identica, tra il raggruppamento dei lavoratori dipendenti 
del settore privato, da un lato, e quello dei pubblici dipendenti, dall’ altro. Al 

contrario, i provvedimenti legislativi dalla portata meno innovativa e decisa­

mente più’ incrementalisti (misure di aumento delle prestazioni e a contenuto 

"amministrativo") - come si può’ ben vedere dalla tabella 12.2 • sono preva­

lentemente distribuiti, nell’ordine, tra pensionati, categorie residuali e pubblici 
dipendenti. Se non sorprende la prevalenza della legislazione orientata alla con­

cessióne di adeguamenti dei livelli delle prestazioni pensionistiche per i primi 

due raggruppamenti di destinatari delle scelte di politica pensionistica, meno 

intuitiva appare la spiegazione della sensibile differenza tra la quantità’ di leggi 

di incremento dei trattamenti di pensione a favore della "classe operaia* tradi­
zionale e quello a favore dei dipendenti del settore pubblico.
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Anche in questo caso, come non pensare ad una qualche forma di associazione tra 
questa apparente "distorsione" a favore dei ceti medi impiegatizi (Caruso, 1976; 
Sylos Labini, 1974, 1986) e il carattere sostanzialmente filo-governativo delle 

più’ importanti organizzazioni sindacali del pubblico impiego (Regonini, 1980). 

Come non supporre, allora, l’esistenza di una forma specifica di selettività’ nella 

formazione delle scelte di politica pensionistica? Selettività’ che, evidentemente, 

risponde a ben precisi calcoli di razionalità’ politica ispirati a lucide analisi in 
termini di "costi" e "benefici" da parte degli effettivi decisori (Weingast et al., 

1980).



12.2  L egislazione p en sion istica  e d inam ica par­
lam entare: la dim ensione del ” p olicy  con- 
te n t”

La politica pensionistica, lo si’ sottolineato più’ di una volta nelle pagine di 
questo lavoro, presenta un elevato grado di "politicità’” proprio perche’ essa, a 

differenza di altre aree delle politiche di welfare caratterizzate dall’erogazione 

di servizi e prestazioni ”in natura”, e’ associata ad un altrettanto elevato livello 

di visibilità’ derivante dalla erogazione di prestazioni in denaro. Discende, di 

qui, uno dei connotati costitutivi di questa stessa politicità’: la maggior "cal- 
colabilita”’ in termini di costi/benefici delle scelte di politica pensionistica. La 

posizione centrale che essa occupa all’ interno del contesto più’ generale costi­
tuito dal complesso dell politiche redistributive spiega, cosi’, ad un tempo la sua 

rilevanza politica e la conseguente utilità’ di studiare i percorsi di formazione 

(parlamentari) delle decisioni di politica pensionistica. Infatti, solo in questo 

modo risulta possibile esaminare la "natura” (egualitaria/non-egualitaria) de­

gli obbiettivi redistributivi perseguiti. Di conseguenza, in questo paragrafo 1’ 
analisi sara’ imperniata sulle correlazione esistenti fra leggi pensionistiche e il 
connesso flusso di iniziative legislative. Questo legame sara’ osservato nell’ ottica 

della composizione per "modalità’ tecniche” dello spettro del loro policy-content 

(classificato , ricordiamolo, in cinque diverse categorìe)1.

Dal punto di vista della portata innovativa e, quindi, della rilevanza poli­

tica delle issues pensionistiche, quelle legate ai progetti di riforma del sistema 
pensionistico italiano sono senza dubbio le prime a dover essere considerate. La 
ricerca, come evidenziato dalla tabella 12.3, ha permesso di rilevare l’assenza 

di significative correlazioni tra proposte di legge di riforma e successivi esiti 

legislativi.

JPer una più* esauriente descnuone dì questi aspetti si rimanda all1 appendice metodologica
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Per quanto riguarda, invece, 1’ estensione di già’ esistenti programmi/schemi 

pensionistici e’ emerso, come chiaramente mette in evidenza la tabella 12.4

che non esistono in questo contesto particolare significative correlazione, 
tranne, in parte, per il caso dell’ attività’ legislativa dei vari governi in carica.
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D'altra parte, ben diversa e’ la situazione relativa alla dinamica delle cor­

relazioni fra progetti di legge e corrispondenti esiti legislativi nell’ area della 

politica pensionistica legata all’ istituzione di nuovi regimi/programmi. Qui, in­
fatti, si registrano elevati e significativi coefficienti di correlazione - come messo 

in luce dalla tabella 12.5 - tra questo specifico tipo di

legislazione pensionistica e il Husso delle omologhe proposte di legge presentate 

dalla DC.
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Questi legami si rivelano più’ stretti quando 1’ intreccio tra progetti e leggi 

riguardano in particolare, nell’ ordine, i lavoratori autonomi, i liberi professi©; 
nisti e le categorie residuali. Quanto, invece, all’ issue connessa agli aumenti 

del livello delle prestazioni pensionistiche, e’ risultato che nel periodo 1948-1983 

considerato conte un unicum non si sono registrate significative correlazioni tra 

inputs parlamentari e outputs legislativi in questo specifico settore della politica 
pensionistica.

Il quadro generale che, alla fine, emerge dalla situazione appena descritta, e’ 
quello di, in generale, un modesto impatto diretto del volume quantitativo delle 
proposte di legge presentate sulla conseguente produzione legislativa. Tutto 

questo indica chiaramente come queste due sfere dell’azione parlamentare ri­

spondano a due logiche non direttamente omologabili. Si può’ infatti ritenere 

che il processo di produzione legislativa, proprio perche’ esplicitamente ed effet­

tivamente coinvolto nei meccanismi di regolazione e di composizione politica dei 

molteplici conflitti redistributivi che caratterizzano gli it welfare states contem­

poranei, richieda - per acquisire efficacia ed effettività’ - l’intervento di attori 

"istituzionali” che operano in presenza di vincoli e di possibilità* notevolmente 

differenti da quelle a cui sono sottoposti ed a cui possono accedere i singoli par­

titi o i singoli parlamentari. La conferma della relativa, "impermeabilita’" della 

produzione dell’output legislativo dal flusso della produzione delle proposte di 
legge, quindi, rende possibile sottolineare ancora una volta la necessita’ di af­

finare sempre più’ l’apparato analitico-categoriale con cui tentare di svelare le 

" logiche” dell’azione politica in un ambito politico cosi’ particolare e complesso 

qual e’ appunto l’arena parlamentare.

1 2 .3  L’ im p a tto  delle variabili socio-econom iche  
sul co n ten u to  delle leggi p en sion istich e

Se si ritiene che la politica pensionistica sia al centro nei moderni welfare states 

dei conflitti (re)distributivi non si può’ non riconoscere 1’ importanza che, da 

un putito di vista euristico (ed empirico), riveste in quel contèsto particolare il 

"policy-content" dei provvedimenti legislativi. E’, infatti, attraverso le diverse 

modalità’ tecnico-organizzative contenute nelle leggi pensionistiche che si rea­

lizza e si delinea, perlomeno a livello normativo, 1’ effetto redistributivo. Per 

meglio comprendere, allora, tutta la "politicità’” della politica pensionistica di­

venta indispensabile concentrare 1’ attenzione non solo, come e’ stato fatto nella 

sezione precedente, sulle relazioni tra fattori socio-politici e distribuzione dei 

costi e dei benefici tra classi e gruppi sociali, ma anche sull’ impatto che quegli



stessi fattori direttamente o indirettamente finiscono con avere sulla configu­

razione complessiva che assume la politica pensionistica. L’ analisi di queste 

relazione,in effetti, permette di arrivare a qualificare tale politica come più’ o 

meno ''egualitaria” o particolaristico-clientelare (Paci, 1982; Ascoli, 1984).

Cosi’ come si e’ fatto per 1’ analisi del contenuto delle proposte li legge, 

anche qui si procederà’ allo studio dell’ impatto di due gruppi di variabili - 

quelle macroeconomiche, con un’attenzione particolare a quelle concernenti la 

struttura dell’occupazione, da una parte, e quelle pensionistico-previdenziali, 

dall’altra - sulla configurazione del ”policy-content* nella produzione legisla­

tiva relativa alla "issue” pensionistica. Rimandando al capitolo XIV per una 

illustrazione e discussione del complesso delle interdipendenze "causali” (Bla- 

lock, 1964; Asher, 1983; Birnbaum, 1981) tra sfera decisionale parlamentare 

e sfera socio-economica, in questo paragrafo ci si limiterà’ ad un’ analisi delle 

correlazioni tra tutti questi gruppi di variabili considerali singolarmente nelle 

coppie relazionali che di volta in volta si possono identificare senza passare ad 

un’ analisi di tipo "sistemico” (dal punto di vista delle relazioni causali).

12.3.1 II contenuto tecnico della legislazione pensioni­
stica

* »

a) Variabili economiche

Il quadro generale delle correlazioni esistenti tra variabili economiche e’ de­

scritto dalla tabella 12.6. L’utilità’ di esplorare questa dimensione trae orìgine 

dal fatto che, soprattutto in questi ultimi anni in cui la crisi economica e’ stata 

agitata come una delle ragioni che spingevano in direzione di un ridimensio­

namento del sistema di welfare nel suo complesso e di quello pensionistico in 
particolare, diventa importante stabilire se tutto questo ha prodotto delle con­

seguenze sulla "qualita’" dell’intervento legislativo in questa area della politica 

sociale italiana. E’ infatti plausibile ritenere che una delle conseguenze princi­

pali della crisi economica degli anni Settanta debba essere identificata in una 

contrazione delle misure di miglioramento delle prestazioni erogate. Tuttavia, 

in questo paragrafo questa complessa fenomenologia non potrà’ che essere stu­

diata solo indirettamente. Infatti, qui l’enfasi e’ posta essenzialmente sul nesso 

tra alcune variabili macroeconomiche e la produzione di leggi pensionistiche di 
riforma e/o di estensione-istituzione dei diversi regimi già’ esistenti. La ragione 

alla base della scelta di limitare (per motivi di spazio) la trattazione a que­

sti due categorie di provvedimenti legislativi deriva fondamentalmente dal fatto 

che quello della riforma e quello dell’estensione sono sicuramente quello poli­
ticamente più’ salienti. Questo loro carattere, in effetti, nasce dall’inevitabile 
processo di * riallineamento allocativo” dei costi e dei benefici a cui esso conduce.



Quali saranno, allora, gli effetti della dinamica macroeconomica sull’inno­

vazione legislativa nel settore demlle pensioni? Come del resto era logico at­
tendersi, la ricerca ha messo in luce come esista una correlazione di segno ge­

neralmente negativo (sia pure con un’intensità’ modesta) tra la produzione di 

leggi di riforma e/o di estensione-istituzione e l’andamento dell’economia nel 

suo complesso. Infatti, dalla Tab. 12.6 si ricava che il numero totale delle 

leggi di estensione di vecchi regimi/programmi pensionistici e’ sostanzialmente 

correlato in modo negativo con questo tipo di variabili. Per contro, il numero 

delle leggi di riforma del sistema pensionistico appare ancora meno correlato 

con la dinamica dei principali aggregati del sistema economico. Spostando ul­

teriormente il fuoco dell’ analisi sulla distribuzione di questa forma di policy- 

intcrvcntion nel settore della politica pensionistica in Italia, non risulta che, in 

quest’ottica particolare, si sia sviluppale forme di correlazione statisticamente 

rilevanti e significative. Se ne può’ quindi dedurre che, in forme e modalità’ 

tutte ancora da chiarire, la crescita economica • nella specifica realta’ italiana - 

anziché’ favorire il miglioramento del livello di "efficienza* del sistema pensio­

nistico attraverso una sua "razionalizzazione” sembra esercitare un’influenza di 

segno negativo. Tuttavia, questo non può’ indurre a ritenere che in presenza di 

una crisi economica si possa, meccanicisticamente, assistere ad un’intensifica­

zione dell’innovazione legislativa in campo pensionistico. In realta’, l ’intricato 

reticolo di relazioni che collega la sfera economica all’output legislativo, non si 

presenta come caratterizzato da contatti diretti. Solo introducendo una variabile 

di collegamento (impropriamente, per altro, riducibile a variabile interveniente) 

appare possibile immaginare una catena "causativa” che partendo dalle varia­

bili macroeconomiche arrivi fino alla sfera della regolazione legislativa; e questa 

variabile di collegamento non può’ che essere individuata nel sistema politico, 

inteso precisamente come sistema di attori politici. In conclusione, quindi, si 

può’ sostenere che l’impatto della dinamica economica sulla qualita’ della legi­

slazione pensionistica e’ sostanzialmente ininfluente sulla composizione interna 
del policy content in quanto esso e "mediato-processato-elaborato” dal sistema 

politico e dagli attori che lo animano.

b) Variabili previdenziali 

Le variabili previdenziali non possono certo essere ignorate nell’ analisi delle

determinanti degli outputs legislativi in quest’ area della politica sociale. Esse, 

infatti, descrivono 1’ evoluzione organizzativa e finanziaria del sistema pensioni­

stico e possono indicare l’esistenza di vincoli che potenzialmente soo in grado di 

condizionare l’ attività’ di decision-making. Tali variabili, quindi, sono empirica­

mente e teoricamente di immediata rilevanza nella spiegazione della formazione 

della legislazione pensionistica. Quali sono, allora, gli effetti che la dinamica de­
gli aggregati finanziari ed organizzativi del sistema pensionistico-previdenziale 

nel suo complesso esercita sulla innovazione legislativa - operazionalizzata, come



Tab. 12.6 - Coefficienti di correlazioni tro il 
contenuto delle leggi pensionistiche e alcune variabili 

economiche.(a)

Variabi1i leggi di leggi di
economiche estensione ri forma

NUMLAVDIP -.23 .67
NUMLAVAUT -.45 -.ed
DIP1ND -.22 .08
DISOCC -.49 -.08
SCONTO —.41 -.08 •

Legenda: •

NUMLAVDIP . numero totale dei lavoratori diepndenti
NUMLAVAUT n numero totale dei lavoratori autonomi
DIPIND « numero totNIe dei lavoratori del l'industria
OISOCC m tosso di disoccupazione
SCONTO m tasso ufficiale di sconto.



già’ ricordato, sulla base delle leggi di riforma e/o di estensione-istituzione - in 

questo comparto delle politiche di welfare? Sono le principali componenti del­

l’edificio pensionistico italiano associate alla qualita’ dell’intervento legislativo? 

L’ipotesi che al riguardo sembra ragionevole avanzare e’ che possa esistere un 
impatto di segno negativo degli aggregati demografici (rapporto tra il numero 

delle prestazioni erogate e quello dei potenziali beneficiari) sulla legislazione di 

estensione dei programmi pensionistici, mentre ci si può’ attendere che l’effetto 

di queste stesse variabili sulla produzione di leggi di riforma tenda ad essere 

positivo. Infatti, se questi aggregati possono essere assunti come indicatori del 

grado di "maturità’” del sistema pensionistico, sembra plausibile ritenere die la 

domanda di estensione della copertura tenderà’ a perdere intensità’ col crescere 

della quota della popolazione coperta. Per contro, con il suo progressivo av­
vicinamento alla soglia della maturità’ organizzativo-istituzionale, si dovrebbe 

registrare uii’iulensificazione della domanda di riforma e, indirettamente, di una 

maggiore inclinazione decisionale a produrre interventi legislativi di innovazione

o di adeguamento delle connesse politiche pubbliche. Da questa specifica ango­

lazione, e’ emerso - come messo in risalto dalla tabella 12.7 - che in sostanza 

non esistono relazioni dirette di interdipendenza statisticamente significative sia 

per quanto riguarda le leggi di estensione che quelle di riforma.

Tob. 12.7 - CoaffieiantI di correlazioni tra il 
contenuto dati* I«9 9 i p«n*lonl*t(eh* • alcun* variabili 

pravidcnziali.(a)

Voriobl11 
pravidanziol1

1*99i di 
•»t«n«lon»

1 *991 di 
ri(orno

TOTPENS -.45 -.67
1NPSPIL -.22 .15
RGPOJS -.43 .ee
RGINV -.46 -.61
ARTPENS -.45 -.63
COLTPENS -.51 .61
COLTINV -.43 -.61
PCNSTATNP -.46 .61

(a) Por la l«f*nda cfr. la Tab. 5.11.



La dinamica dei compiessi organizzativo-finanziari del sistema pensionistico 

appare, quindi, non in grado di influire in maniera rilevante sul contenuto degli 

esiti legislativi del processo decisionale parlamentare. In effetti, mentre si e’ po­

tuto osservare una certa tendenza verso un'associazione di segno negativo per 

quanto attiene all’impatto sulla leggi di estensione, in coerenza con l’ipotesi in 

precedenza formulata, la situazione relativa agli interventi di riforma (sia gene­

rale che, soprattutto, settoriale) appare ambigua e contraddittoria. Tutto ciò’, 

in conclusione, indica la necessita’ di approfondire l’analisi di questo complesso 

di interdipendente per fare emergere i meccanismi (e gli attori) che ne regolano 

la dinamica.

In sostanza, dunque, quello che appare con particolare evidenza dai dati qui 

schematicamente presentati e’ che il contenuto degli interventi regolativi operati 

attraverso lo strumento legislativo in questa area della politica sociale italiana 

risulta "condizionato” dalla dinamica dei due complessi econpmico-finansiari qui 

analizzati. Tale condizionamento, tuttavia, si delinea come piuttosto debole ed 

indiretto e concentrato, per le variabili relative alla composizione della forza- 

lavoro, nel settore della produzione di leggi di estensione riguardanti i lavoratori 

dipendenti del settore privato. L ’impatto delle variabili previdenziali, d ’altra 

parte, risulta altrettanto modesto e sostanzialmente privo di .rilievo. .Tutto ciò’, 

pertanto, suggerisce che il policy. content della legislazione pensionistica nella 

specifica realta’ italiana dipende in misura molto ridotta dall’andamento sia 

deU’economia nel suo complesso che da quello della situazione finanziaria del 

sistema previdenziale nelle sue diverse componenti.

La conclusione principale a cui conduce questo capitolo va individuata nel 

fatto che la prevalenza della ” micro-legislazione” anche in questo settore della 

sfera regolativa pubblica nel sistema sociale italiauo nasconde una persistente 

paralisi decisionale. Dietro questo apparente ipertrofismo legislativo, infatti, 

si cela un’impossiblita* del sistema degli attori politici di affrontare e risolvere 

issues, quale appunto quella pensionistica, altamente conflittuali e costitutiva­
mente a "somma zero*. La frammentazione del sistema dei partiti, da un lato, e 

la ” polverizzazione* della rappresentanza politica, dall’altro, combinandosi con 

la natura "strutturalmente’’ coalizionale delle maggioranze di governo da’ cosi’ 

vita ad un processo di produzione legislativa incapace di aggregare maggioranze 

politico-parlamentari sufficientemente compatte in grado di adottare politiche 

ispirale ad un chiaro principio.



Capitolo 13

L’IMPATTO DEL 
FATTORE ELETTORALE

Nei capitoli precedenti gli esiti conclusivi del processo di produzione legisla­

tiva sono stati studiati nei loro molteplici aspetti • contenutistici, demografici, 

procedurali - per essere poi collegati, in un tentativo di esplorare, anche se in 

una forma ancora incompiuta ed approssimativa, la sfera dei nessi causali con 

una serie di variabili esogene ed endogene rispetto alla ” black box” del processo 

di decision-making (Dror, 1983; Collingridge, 1982). In quella prospettiva e’ 

emersa la rilevanza di variabili socio-economiche nello spiegare le diverse ca­
ratteristiche intrinseche della legislazione in questa area delle politiche sociali 

in Italia. Cosi’ come, analizzando nel capitolo VI e’ stato analizzato l’impatto 
del ciclo elettorale sul flusso di iniziative di legge in campo pensionistico in 

questo capitolo 1’ analisi e la conseguente discussione saranno incentrati sul 

ruolo del fattore elettorale nella.formazione della legislazione pensionistica. L’ 
esposizione sara’ articolata sulla stessa falsariga seguita nel capitolo precedente, 

enfatizzando tuttavia maggiormente gli aspetti legati alle determinanti della 

produzione legislativa.

C’ e’ un ciclo elettorale (Alt e Chrystall, 1983; Pasquino, 1985)nell’ output 

del processo di produzione legislativa? Questo e’ il primo interrogativo a cui si 
tenterà’ di dare una risposta nelle pagine che seguono. Per esplorare il terreno 
sdrucciolevole degli effetti (possibili) dell’ avvicinarsi di elezioni politiche gene­



rali e del conseguente insturarsi di un "dima elettorale” sul profilo morfologico 

delle variabili intrinsiche della legislazione pensionistica, qui verranno studiate 

le varie dimensioni già’ esaminate in precedenza e riguardanti, rispettivamente, 

i risvolti quantitativi (numero di leggi emanate), qualitativi (distribuzione per 
categoria di policy-takers), demografici (indice di importanza demografica) e 

normativi (distribuzione degli esiti legislativi per categorìa di policy-content e 

per

1 3 .1  L egislazione p en sion istica  e fattori socio- 
econom ici

Qual e’ stato, se mai c’e’ stato, 1’ impatto del fattore elettorale sulla conforma­

zione degli esiti legislativi del processo decisionale nel settore della politica pen- 

sionsitica? E quali effetti hanno potuto avere alcune variabili socio-economiche 
sui complesso delle leggi pensionistiche approvate in perìodi preelettorali ? Sono 

questi i temi al centro della discussione in questa prima sezione.

La ricerca ha consentito di accertare che nel corso dei perìodi preelettorali 

(identificati con i 12 mesi precedenti lo svolgimento delle elezioni politiche gene­

rali) il processo di produzione legislativa in questo settore della politica sociale 

italiana registra alcune differenze rispetto -alle caratteristiche predominanti nei 

periodi ”normali”. Si tratta, tuttavia, di elementi di differenziazione in cui i 

fattori socio-economici che indicalo una maggiore * reattività’* delle principali 

componenti della legislazione pensionistica alia presenza del fattore elettorale. 1 

Questa particolarita’ si esprìme fondamentalmente attraverso un tendenziale au­

mento dell’intensità’ delle correlazioni tra le variabili socio-economiche utilizzate 

nel corso di questo lavoro (variabili macroeconomiche e variabili previdenziali, 

da un Iato, e variabili socio-politiche - scioperi, disoccupazione, sindacalizza- 

zione -, dall’altro) e i connotati intrìnseci delle leggi approvate in questi periodi 
politicamente più’ fluidi (importanza demografica, la quantità’, la composizione 

dello spettro del policy content.

Se dunque le variabili socio-economiche qui utilizzate sono risultate, anche 
se con intensità’ e forme alquanto differenziate, significativamente correlate con 

alcune delle diverse dimensioni intrìnseche proprie del "medium” legislativo si 
può’ supporre che questo più’ intenso legame che si osserva nel corso dei perìodi 

preelettorali si registri anche nella dinamica del contenuto delle stesse leggi 

pensionistiche. E’ precisamente questo 1’ ordine delle questioni che saranno 
trattate in questo breve e necessariamente sommario paragrafo.

Da questo specifico angolo visuale, emerge che il fattore elettorale, ancora 
una volta, si rivela essere in grado di influire in maniera non trascurabile sulla

‘ Per ragioni di spazio non «’ pero' possibile qui illustrare e discutere nei dettagli questi 

aspetti particolari.



dinamica del contenuto della produzione legislativa in questa area delle politiche 
sociali. Infatti, e’ apparso che in periodi (pre)elettorali si assiste, specialmente 

per alcuni particolari raggruppamenti di ” policy-takers”, ad un sensibile incre­

mento dei valori dei coefficienti di correlazione tra queste due sfere (si veda 
la Tab. A14 in appendice). Tale fenomeno appare in forma più’ evidente in 

relazione, rispettivamente, al raggruppamento ‘dei pensionati, dei liberi profes­

sionisti e delle categorie residuali. Esso, d’ altra parte, esprimendosi attraverso 

un aumento dell’ intensità’ del legame tra le variabili reciprocamente associate, 

mette in luce alcuni peculiari meccanismi del decision-making nel settore della 

legislazione pensionistica. Infatti, il considerevole incremento del valore del coef­
ficiente di correlazione tra PENSPIL 2 da un lato, e LEXIMP3 dall’ altro, (r= 

-.39 per il periodo 1948-1983 contro r= -.61 per i periodi preelettorali) indica 
chiaramente la possibile esistenza di una spiccata tendenza a diminuire il li­

vello dell’ importanza normativa della legislazione pensionistica in prossimità’ 

di scadenze elettorali (politiche). Analogamente, considerazioni non dissimili si 
possono sviluppare per quanto riguarda la dinamica del ” policy-content” rela­

tiva agli interventi legislativi perii raggruppamento delle categorie residuali.

Un discorso diverso merita, invece, 1’ analisi del tendenziale impatto del 

fattore "deficit” (di gestione) sulla composizione "contenutistica” degli outputs 

legislativi riferiti alle diverse categorie di destinatari dei provvedimenti stessi. 
In efTetti, il dato che colpisce maggiormente in questo contesto particolare non e’ 

tanto rappresentato dai generalizzato incremento dei valori dei rispettivi coef­

ficienti di correlazione, quanto piuttosto 1’ inversione di segno che si registra 

relativamente al raggruppamento dei pùbblici dipendenti. Qui, infatti, si può’ 

osservare che nel periodo 1948-83 (considerato come un unicum) il coefficiente 

e’ di segno positivo (0,36) mentre nei periodi (pre)elettorali esso cambia di se­

gno (-0,21). Tutto ciò’ e’, evidentemente, rivelatore - al di -la1 della rilevanza 

dei puri aspetti quantitativi del fenomeno stesso • di una particolare conforma­

zione delle strutture del processo decisionale che pare avere in se’, come già’ 

altrove in questo lavoro sottolineato, dei meccanismi reattivi al fattore elet­

torale secondo logiche improntate al principio della selettività’ (per categoria 
di "policy-takers"). Come spiegare, altrimenti, questo fenomeno se non ipo­

tizzando, all’ interno di questa cornice selettiva, 1’ esistenza di un’ opzione di 

natura strategica che i reali decision-makers (in primi i governi in carica) hanno 

fatto in tema di interessi da privilegiare nella distribuzione ("autoritativa") di 
benefici, soprattutto in periodi (pre)elettorali ? Questa pare l’interpretazione 
che meglio aderisce alla complessa fenomenologia appena descritta. Infatti, il 

segno negativo assunto in tempi elettorali dal coefficiente di correlazione indica 

in modo non equivocabile come, in presenza di un tendenziale peggioramento 

dei risultati della gestione finanziaria dei principali regimi pensionistici si assiste

*PENSP1L = incidenti percentuale *ul PIL della spese per pensioni.

*LEXIM P= indice di importanza normativa delle leggi pensionistiche riguardanti diretta- 

mente i percettori di trattamenti di pensione.



all’emanazione di provvedimenti legislativi caratterizzati da un crescente grado 

di particolarismo. Quest’ ultimo, si manifesta concretamente attraverso una 
diminuzione del livello di importanza normativa della legislazione pensinistica 

in periodi (pre)elettorali.
Ulteriormente diversa, d’ altro canto, si presenta la situazione relativa all’ 

impatto della variabile "forza (relativa) della classe operaia” (CLASS). Osser­

vata da questa particolare angolazione, la dinamica del " policy-content" degli 

outputs legislativi nell’ area della politica pensionistica appare rivelare alcune 

significative analogie con i processi reattivo-adattivi più’ sopra descrìtti. Infatti, 

anche qui risulta che il fattore elettorale finisce col modificare il pattern fonda- 
mentale dell’ importanza normativa della legislazione pensionistica in Italia. Ne 

e’ una chiara riprova il fatto che, in un quadro generale caratterizzato da un 

consistente incremento di valore dei coefficienti di correlazione, si registri sia 
per i lavoratori dipendenti del settore privato che per quelli del settore pub­

blico una nuova inversione di segni nel passaggio dal periodo "normale" a quelli 
(pre)elettorali.

Tutto questo segnala in maniera abbastanza evidente come - durante que­

sti tipi di periodi - la "forza" della "classe operaia” (in senso lato) più’ che 

rivelarsi un fattore di riduzione delle tendenze particolaristiche comporti, per 

le specifiche politiche pensionistiche indirizzate verso i lavoratori dipendenti del 

settore privato, una loro marcata accentuazione in direzione di un più’ intenso 

particolarismo. In sostanza, tanto più’ "forte" e’ la classe operaia tanto minóre 

risulta 1’ "importanza normativa” della legislazione pensionistica. Simmetrica, 

d' altra parte, si presenta la dinamica per quanto riguarda i pubblici dipen­

denti. Qui, infatti, il segno negativo della correlazione in periodi "normali" 

indica che la "forza" della classe operaia esercita un’ azione di relativa inibi­

zione dell’ inclinazione particolaristico-clientelare dell’ intervento regolativi in 

quest’ area della politica sociale. Per contro, questa stessa variabile, in periodi 

(pre)elettorali, sembra produrre effetti diametralmente opposti: da esiti sostan­

zialmente * particolaristico-facilitanti" si passa a esiti di tipo "particolaristico- 

inibenti” (tanto più’ elevata/ridotta e’ la "forza" della classe operaia, tanto più’ 
ridotto/elevato e’ il grado di particolarismo della legislazione pensionistica). 

Ciò’ significa che si può’ ragionevolmente supporre che il rafforzarsi della classe 

operaia, registratosi in Italia soprattutto nel corso degli anni Settanta, anziché’ 

spingere gli attori parlamentari (della maggioranza) ad elaborare politiche pen­

sionistiche strutturalmente più’ organiche e armoniche li induce a produrne di 
episodiche ed altalenanti tra gradi diversi di particolarismo/universalismo.4

4Per completezza d ’ argomentazione, non si può’ non segnalare come un'analisi fondata 
essenzialmente su dei coefficienti di correlazione si presti inevitabilmente a una pluralità’ di 

interpretazioni legata alla mancata individuazione dei 'versi* degli impliciti nessi causali 

più' o meno identificabili. Al di la', quindi, delle sempre possibili ed utili "intuizioni” tale 
tipo di analisi deve essere - in particolare dal punto di vista della 'spiegazione'' statistica - 

integrato da un' analisi di tipo causale. Quest' ultima sara', come già’ ricordato, sviluppata 

nel successivo capitolo a cui si rimanda.



A questo punto, accennata alcune delle caratteristiche maggiormente signi­

ficative del complesso di effetti - sia pure testati indirettamente con un’ analisi, 

come prima ho ricordato, non di tipo causale • e’ opportuno analizzare in det­

taglio 1’ impatto delle stesse variabili socioeconomiche in periodo preelettorale. 
In quest’ ottica particolare, e’ emerso come tale articolato complesso di variabili 

non sia privo di effetti su) ventaglio della composizione, per singole "modalità’ 

tecniche* di forme di intervento, degli outputs legislativi nel settore della politica 
pensionistica. Infatti, per limitare 1’ analisi all’ impatto delle quattro variabili 

"puntuali” prima individuate, si può’ notare, come messo in risalto dalla tabella 

13.1, che nel corso dei perìodi (pre)elettorali si assiste ad un generale intensifi­
carsi della divaricazione degli andamenti della correlazione tra il numero delle 

leggi di estensione e il tasso di disoccupazione. La stessa tabella rivela anche 

come 1’ impatto del tasso di disoccupazione sulla quantità’ di leggi di riforma 

del sistema pensionistico si traduca in un tendenziale impulso in direzione di 

un’ inversione della divergenza che si registra nei periodi "normali*.

Tab. 13.1 — Coefficienti di correlazioni tra il 
contenuto d*11« leggi p«n»loni$tiche « olcune variabili 
economiche in periodi elettorali e “n o rm a l(".(o)

Variabili leggi di eiteneione leggi di ri formo

•cono*1 che normale elett. normale elett.

- MJMLAVD1P -.23 -.71 ' .87 .24
MJMLAVAUT -.45 .73 -.•e .21
DIPINO -.22 -.76 .08 .28
DISOCC -.49 -.70 -.08 .16
SCONTO -.41 -.38 -.08 .18

(,a) Per la fegenda efr. le Tab. 12.6.



Ciò’ implica, evidentemente, la presenza di una diversa valutazione da parte 

dei principali lawmakers delle necessita’ di adeguare le strategie elettorali per te­

ner conto - inter alia • dell’ effetto del tasso di disoccupazione sulle scelte di voto 

dei pensionati e, soprattutto, dei settori di elettorato più’ direttamente influen­

zabili dalle organizzazioni politiche e sindacali del movimento operaio italiano. 

Se ne ricava che i vari governi in carica, all’ avvicinarsi delle scadenze eletto­

rali, mostrano una spiccata tendenza ad orientare i loro interventi legislativi 

in campo pensionistico verso obiettivi di innovazione. Ciò’ ha luogo attraverso 

l’emanazione di un (relativamente) più’ elevato numero di leggi di riforma dell’ 

ossatura istituzionale-organizzativa che da’ corpo e sostanza alle diverse scelte 

di politica sociale in quest’ area del welfare state italiano.

Se questi sono gli effetti legati più’ o meno direttamente all’ azione della va­

riabile lasso di disoccupazioue sulle leggi di estensione e di riforma del sistema 

pensionistico (leggi che rappresentano indubbiamente quelle maggiormente in­

novative da un punto di vista del policy content), vediamo ora quale tipo di 

impatto esercita 1’ andamento dei principali aggregati finanziari ed organizza­

tivi riguardanti i più’ importanti regimi pensionistici. Da questa angolazione 

particolare, e’ emerso che - come evidenziato dalla tabella 13.2 - durante i pe­

riodi (pre)elettorali, a differenza di quanto si registra per quelli * normali” , i 

valori dei coefficienti di correlazione tra il numero delle leggi di estensione e 

la dinamica di queste componenti del sistema pensionistico registrano general­

mente un incremento dell’ intensità’ dei legami, senza essere accompagnato da 

una parallela inversione dei segni dei coefficienti stessi. La conclusione che un’ 

attenta analisi dei dati contenuti nella stessa tabella permette di ricavare e’ che, 

in definitiva, il fattore elettorale agisce - attraverso la sfera delle variabili in­

tervenienti costituite dagli aggregati del sistema pensionistico - provocando una 

sostanziale diminuzione della quantità’ di questo tipo di esiti legislativi.

Tab. 13.2 - Coefficienti di correlazioni tra il 
contenuto dell* l*ggi pensionistieh» • alcun* variabili 
previdenziali in periodi, elettorali • "noraaltM.<a>

Variabili

p r e v id e n z ia l i

leggi di estensiona 

normale *l*tt.

l*ggi di ritorna 

normal* elett.

TOTPENS 
INPSPIL 
RGPENS . . 
RSINV 
ARTPENS 
COLTPENS 
COLTINV 
PENSTATNP

-.75
-.44

‘- . 7 0

-.65
-.59
-.69
-.58
-.72

-.07 
. 15 
*00 

- .01  
-.03 

.01 
- .01  

.01

-. 17 
. 16 
.25 
. 18 
.07 
.18 
. 1 1  

.23

(a) Par la legenda cfr. la Tab. 5.11.



La spiegazione di questa dinamica particolare va ricercata nel fatto che le 

leggi di estensione richiedono,in generale, tempi di elaborazione e di approva­
zione molto più’ lunghi di quelli delle "micro-leggi” . Ciò’, in effetti, rende più’ 
difficoltoso, indipendentemente dalla volontà’ e dall’interesse dei diversi law- 

makers, riuscire ad aggregare le necessarie maggioranze parlamentari. Eviden­

temente gli interventi di inovazione legislativa - quali appunto quelli costituiti 

dalle leggi di estensione e di riforma - mal si conciliano con l’intensificazione 

della competizione interpartitica e della propensione alla differenziazione delle 

rispettive immagini che l’avvicinarsi della scadenza elettoriale impone ai partiti.

Sul versante delle leggi di riforma, d’altra parte, la situazione si presenta 
in termini sicuramente meno lineari. Infatti, se prima avevamo sottolineato 

come per le leggi di estensione non si potessero registrare altro che variazioni 
increiitenlalive dei valori dei coefficienti, qui invece si possono osservare molte 

inversioni di segni senza sensibili variazioni per quanto riguarda l’ intensità’ dei 
coefficienti stessi. Lungo sarebbe, da questo specifico punto di vista, 1’ elenco 

degli esempi che si potrebbero fare. Ci si limiterà’, pertanto, ad indicarne alcuni 
particolarmente significativi. Cominciamo con 1’ impatto del fattore elettorale, 

mediato dalla variabile interveniente "numero totale di pensioni erogate”, sul 

numero complessivo delle leggi di riforma. Su questo punto specifico, si rileva che 
il cambiamento di segno (da negativo a positivo) che si registra passando dall’ 

analisi relativa ai periodi "normali” a quella sui periodi precedenti le elezioni 

politiche segnala, con tutta probabilità’, 1’ azione di meccanismi reattivi pre­
senti nell’ arena parlamentare (ed in particolare nelle forze di maggioranza) che 

inducono ad un’ accresciuta importanza (quantitativa) degli esiti legislativi di 

riforma dei sistema pensionistico italiano. Non pare, quindi, infondato mettere 

in relazione la più’ elevata produzione di leggi di riforma in periodi (pre)elettorali 

con 1’ opzione di strategia elettorale, effettuata dai partiti di governo, di man­

dare segnali di apertura e di disponibilità’ (anche se solo parziale) ad accogliere 

le rivendicazioni delle forze della sinistra sindacale e politica, da sempre attiva­

mente impegnata sul fronte della riforma del sistema pensionistico. Un ulteriore 
supporto a questa interpretazione e’ offerta dalle correlazioni tra quantità’ di 

leggi di riforma e, rispettivamente, numero di pensioni erogate dal regime gene­

rale dei lavoratori dipendenti del settore privato, da un lato, e il numero delle 

pensioni di invalidila’ erogate dallo stesso regime. Infatti, si può’ notare come 

per la prima coppia di variabili messe in relazione si registri un significativo - 
anche se certo modesto da un puro punto di vista statistico - cambiamento (da 

0,00 per il periodo 1948-1983 a 0,25 per i periodi (pre)elettorali). Ciò’ rivela 

una tendenza ad incrementare il numero delle leggi di riforma del sistema pen­

sionistico in funzione - inter alia - anche dell’ impatto esercitato, tramite queste 

variabili interne al funzionamento di questa componente del sistema di sicurezza 

sociale italiano, dal fattore elettorale.
Un’ulteriore conferma dell’esistenza di questi meccanismi e’ data dalla di­

namica del legame tra quantità’ di leggi di riforma e numero di pensioni di



invalidità’ erogate dal FPLD. Come mostra la stessa tabella 13.2, il segno della 

correlazione cambia: da negativo diventa positivo. Questo, chiaramente, indica 

che i protagonisti (parlamentari) del processo di produzione legislativa, all’ avvi­

cinarsi delle scadenze elettorali, mettono in luce un diverso atteggiamento verso 
la esigenza di procedere ad un’ organica riforma del sistema pensionistico. Tale 

nuovo e apparentemente contingente atteggiamento nel ” pension lawmaking” 

sembra legato, essenzialmente, alle opzioni - come sottolineato in precedenza - di 

strategia elettorale. Ciò’, dunque, consente di affermare che nel sistema politico 

italiano la particolare struttura e 0 conformazione dei meccanismi di rappresen­

tanza degli interessi sollecita, in sostanza, 1’ adozione di politiche pensionistiche 
che, ancorché’ costitutivamente settorializzate (per comparto di attività’ econo­

mica), per quanto attiene al settore dei lavoratori dipendenti del settore privato 
presenta un grado di minore particolarismo. In effetti, questa maggiore inclina­

zione che i deeisiou-makers • in prossimità’ di elezioni politiche - manifestano in 
direzione di politiche pensionistiche riguardanti ampi settori della classe operaia 

(tradizionale e non) più’ armoniche e meno particolaristiche si traduce, in defi­

nitiva, nella emanazione di un più’ elevato numero di provvedimenti legislativi 

di (parziale) riforma dei regimi pensionistici di questo importante settore della 

popolazione attiva.
U crescente numero di pensioni di invalidità’ erogate da questi regimi (che, 

come e’ noto, ha da molto tempo superato il livello fisiologico per attestarsi su li­

velli che ormai nessuno - soprattutto quando ci si riferisce ai regimi dei lavoratori 

autonomi - esita a qualificare di patologici) - inequivocabile indicatore, questo, 

della natura altamente din telare della politica pensionistica in Italia - non pare 

in grado di alimentare, nei periodi (pre)elettorali, una rincorsa al particolari­

smo per gli outputs legislativi concernenti la classe operaia. Al contrario, come 

rilevato, proprio il carattere clentelare-particolaristico di questo settore della 

legislazione sociale induce le forze della maggioranza ad abbandonare (momen­

taneamente) il loro consolidato orientamento non-universalistico per adottare 

politiche più’ organiche e meno frammentarie. Tutto ciò’ dimostra molto chiara­

mente come la natura essenzialmente particolaristico-clientelare degli interventi 
legislativi in questo settore della politica pensionistica • più’ evidente nei pe­

riodi "normali” che non in quelli (pre)elettorali • non e’ riconducibile, in ultima 

analisi, alle pressioni provenienti dalle organizzazioni (o, per lo meno, dalla loro 

maggioranza) rappresentative degli interessi della classe operaia, quanto piutto­
sto dalle prevalentemente autonome iniziative dei partiti delle varie coalizioni di 
governo. Va, per inciso, segnalato che la già’ notata differenza tra il profilo con­

tenutistico delle leggi pensionistiche destinate ai lavoratori del settore privato 

e quello degli interventi rivolti ai pubblici dependenti trova qui un’ ulteriore 

conferma offerta dalla concordanza dei segni dei coefficienti di correlazione per 

i due tipi di periodi qui studiati.

^Questa e' la struttura su cui, tra le molte altre co m , li impernia il siitema partitico e 1' 

aziione degli attori politici • con la più' volte ricordata differenziazione e diversificazione 

dei rispettivi baricentri della rappresentanza politica da parte dei vari partiti.



1 3 .2  L egislazione p en sion istica  e fattori politici

Nei paragrafi precedenti 1’ analisi si e’ imperniata sullo studio degli effetti del 
fattore elettorale - mediato da una lunga serie di variabili intervenienti di na­

tura socioeconomica. Ne e’ risultato un quadro generale dove 1’ impatto del 
ciclo elettorale si e’ rivelato complessivamente non trascurabile. Tuttavia, come 

molte volte ho ricordato nelle pagine di questo lavoro, il processo di formazione 

delle scelte di politica pensionistica può’ essere più’ compiutamente interpretato 
e spiegato combinando insieme fattori genericamente socioeconomici con fattori 

più’ squisitamente politici. Intento di questo secondo paragrafo e’, precisamente, 

quello di esplorare le interrelazioni - mediate dalla dinamica del processo deci­
sionale nell’ arena parlamentare - tra questo fattore altamente politico che e’ 

rappresentato dal ciclo elettorale e i correlati esiti legislativi nell’ area della po­

litica pensionistica. L’esposizione seguirà’ una articolazione analoga a quella 
utilizzata nel paragrafo precedente.

13.2.1 Fattori parlamentari e "quantità”’ degli esiti legi­
slativi

*

La legislazione pensionistica immersa com’e’ nei conflitti che accompagnano 
le “issues” connesse direttamente con i processi di (re)distrìbuzione delle risorse 

(Goldthorpe,1984: 321) costituisce, come e’ già’ stato osservato in precedenza, 

un referente privilegiato per 1’ analisi dei meccanismi della regolazione politica 

(House, 1982; Reisman, 1982; Aranson e Ordeshook, 1981). In questa prima 

sezione, pertanto, l’analisi sara’ focalizzata sull’ impatto di alcune variabili in­
trinsecamente parlamentari sul flusso degli esiti legislativi in questo settore della 

politica sociale italiana. In concreto, ciò’ significa che la quantità’ delle leggi 

pensionistiche verrà’ correlata con il volume delle corrispondenti proposte di 

legge presentata dai principali law-makers.
Già’ in precedenza si e’ proceduto ad esaminare il tasso di successo dei singoli 

partiti (e governi) nella trasformazione in legge delle loro iniziative legislative. 
Qui, invece di soffermarci sul tasso di successo come indicatore della intensità’ 

delle componenti del "parallelogramma delle forze” in campo, verrà’ ripercorso
lo stesso itinerario euristico che porta ad esplorare i meccanismi selettivi che 

fungono da filtro nel processo di produzione legislativa. Tutto questo con un’ot­

tica, pero’, che mira principalmente a mettere in luce il legame tra capacita’ di 
inluenza dei singoli law-makers e esiti legislativi. In questa prospettiva emerge, 

dalla ricerca condotta sulla produzione legislativa in Italia, che contrariamente 
a quanto osservato studiando il tasso di trasformazione le iniziative di legge pre­
sentate dai vari dicasteri in carica risultano generalmente meno influenti, per­
lomeno da un punto di vista quantitativo, rispetto a quanto appare nel primo



caso. Infatti, come si può’ desumere dalla tabella 13.3, la quasi generalità’ dei 

coefficienti, se si escludono quelli relativi al governo, presenta segni negativi.

T*)>. 13.3» «li «‘orrcUxioiK1 trn !<• leggi pruaiouiaticln* e
l o  <'orriit]H»u'l«‘uti {»ro]M »»r<> «li leggi j m t  p o l ì r y  umker* «* )><*r « I c i i t t i m t j i r i

prnjMH K < -w r. lik v o r. iml.lil. l.ivor. i i t . :  ' (O ti t i ) '
p o j x i l . iouitti •li|> . Kilt. pMfl'H X<-u.

<;<>V + .20 .33 + .oo -.07 -.02 +.17
DO >.115 -.38 -.01 -.10 - . 1 1 + .03 -.20 -.42
r e i -.12 -.18 -.04 .17 + .23 + .07 -.10 +  .<»0
r s i U« -.3(1 .1G -.00 + .25 + .10 -.13 -.40*
MSI +  . 7 5 * * -.20 -.13 -3C + .11 -.16 -.13 -.40*

* p i 0.(11 *’  1- i 0.001 in- = u n u  r j i l r .Ul.il.

Particolarmente rilevante risulta il fatto die la capacita’ di influenza "quanti­

tativa” del maggior partito italiano (la DC) si manifesta con segni positivi - 

e con valori peraltro scarsamente significativi da un punto di vista statistico

• solamente in relazione alla produzione di leggi pensionistiche riguardanti il 

gruppo dei liberi professionisti. Il PCI per parte sua dimostra al contrario di 

essere più’ influente che non la DC anche se certo appare veramente difficile ri­

conoscergli un potere di influenza davvero decisivo. La spiegazione va con tutta 

probabilità’ ricercata nel fatto che il PCI, storicamente.debole in questo settore 

della rappresentanza politica tenta di acquisire agli occhi di questa categoria 

qualche merito e quindi, investendo politicamente, si impegna per influenzare 
la legislazione in questo comparto particolare. Al contrario, la DC, forte di una 

consolidata presenza tra i liberi professionisti, non si sente troppo minacciata 

dalle iniziative dei parlamentari comunisti; la conseguenza della combinazione 

di queste due diverse tattiche fa si’ che alla fine il PCI risulti, da un puro punto 

di vista quantitativo, più’ 'influente” della stessa DC. Non si può’ tuttuvia igno­

rare che la verifica di una simile ipotesi richiede un approdondimento che va ben 

oltre l’orizzonte tematico del presente lavoro.
E’ inoltre interessante notare che il maggior partito d’opposizione riesce ad 

esercitare con più’ chances di successo la sua azione di condizionamento e di 

influenza non tanto in quei settori del policy-making in cui sono direttamente 

coinvolti gli interessi che in maggioranza affidano la loro rappresentanza politica 

al PCI (il lavoro dipendente del settore privato, in primis) quanto piuttosto in 
quei settori dove minore risulta la sua capacita’ di attrazione politica (pubblici 

dipendenti, lavoratori autonomie liberi professionisti). Può’ inoltre essere utile 

rilevare come il terzo partito italiano (il PSI) si collochi in questa prospettiva 
particolare in una posizione intermedia rispetto a quelle dei suoi maggiori com­

petitori. I gruppi parlamentari del PSI, infatti, si mostrano legislativamente 

"influenti” solo in relazione ai due raggruppamenti dei lavoratori autonomi e 
dei liberi professionisti. Merita infine di essere sottolineato 1’ elevato potere 

di condizionamento messo in luce dal MSI nella produzione di leggi pensioni­
stiche riguardanti 1’ estremamente eterogeneo raggruppamento della generalità’



della popolazione. Quest’ ultima peculiarità’ suggerisce 1’ idea che la colloca­

zione marginale nel sistema politico italiano di questo partito di estrema destra 
” antisistema” (Sartori, 1976) spieghi come - su un tema politicamente davvero 

cruciale nell’ arena politica italiana quale quello della riforma del sistema pen­
sionistico- la necessita’ di evitare di attribuire agli avversari/concorrenti politici 

un riconoscimento pubblico del loro potere di influenza finisca poi per tradursi 
in un perverso meccanismo di accoglimento delle proposte di un partito consi­
derato per molto versi ” fuori gioco”.

Quanto, invece, alla pressoché’ totale assenza di potere di influenza quanti­
tativa da parte della DC sul flusso degli esiti legislativi concernenti la "issue” 

pensionistica merita di essere ricordato come questo (solo apparente) paradosso 

si spieghi in realta’,col fatto che la DC (i suoi gruppi parlamentari) non nece- 
sariamente perseguono, nella loro azione legislativo-parlamentare, obiettivi ri­

spondenti agli spesai criteri di razionalità’ che guidano la corrispondente azione 
del potere esecutivo. La mancanza di corrispondenza diretta tra volume delle 
proposte di legge presentata dal più’ importante partito del sistema politico 

italiano e i connessi outcome legislativi, non può’ in effetti non far prendere in 

considerazione il dato di fondo della "polity” in Italia: la inevitabilita’ della co­

stituzione di maggioranze di coalizione multipartite (Bartolini, 1981, ). Appare, 

in altre parole, che le priorità’ effettive del partito (e non tanto dei singoli parla- 
mentari)( WiUon, 1973) vengono espresse a livello governativo in modo tale che si 

registra nella dinamica dei complicati meccanismi del "lobbying” parlamentare 
una specie di strutturale antinomia tra questi due livelli del decision-making. 

Questo processo, nel dibattito politologico attuale, ha dato vita alla riflessione 
sulle tendenze al progressivo esautoramento del potere legislativo ad opera del 

potere esecutivo sollecitato dall’ abuso della decretazione d’ urgenza. E’ solo 

cosi’, infatti, che simmetricamente si può’ spiegare il maggior potere di influenza 

legislativa del PCI: con il fatto fondamentale che l’ interlocutore reale di questo 

partito nel bargaining parlamentare non e’ la DC in quanto tale, ma la DC in 

quanto perno di una coalizione di governo (Riker, 1962; Pappalardo, 1978).

13.2.2 Fattori parlamentari e contenuto degli esiti legi­
slativi

*

Nel paragrafo precedente l’attenzione e’ stata focalizzata sulla correlazione 

tra la quantità’ degli outputs legislativi nell’ area della politica pensionistica e 

il volume delle proposte di legge. Tuttavia, per render ragione compiutamente 

dei meccanismi connessi con i conflitti (re)distributivi che percorrono 1’ arena 
politica e’ necessario prendere in considerazione anche il contenuto delle leggi 

emanate. Conseguentemente in questo paragrafo la discussione sara’ concen­
trata sulla dinamica del potere di influenza legislativa dei principali law-makers



italiani, il tutto visto nell’ ottica del contenuto dei provvedimenti votati. Come 

si ricorderà’ il contenuto sia delle proposte di legge che dei corrispondenti esiti 

legislativi sono stati classificati in cinque fondamentali categorie Qui quindi 

verrano messi in relazione gli output del processo decisionale parlamentare di­

stribuiti per categoria di policy-content con l’ omologo flusso di iniziative di legge 

per tentare di cogliere i meccanismi di condizionamento che incidono maggior­

mente sul processo di produzione legislativa.

Prendiamo per prima in considerazione la categoria delle leggi di "esten­

sione” dei regimi/programmi/prestazioni. Dalla ricerca e’ emerso che in questo 

caso i flussi di condizionamento legislativo appaiono in forma più’ evidente che 

non quando ci si pone nell’ ottica quantitativa del precedente paragrafo. Come 

dimostra la tabella 13.4, risulta chiaramente I’ esistenza di meccanismi di con­

dizionamento nel gioco politico proprio dell’ arena parlamentare che si traduce 

in una sostanziale riconferma delle caratteristiche evidenziate nell’ analisi quan­

titativa del volume delle leggi emanate.

T a l» . 1 3 . 4  -  M a t r i r r  <li r o r r * * l H * i o u r  t r a  i  I t i u a i  r<>ui|> l<*#nivi « I r l l r  

i n i a i . i t i w  l< *icU h it!W  «li “ «•atriuÙ oiM *" p r r m u t H t f
«Ini v n r i  j m l i r y  u i u k r n t  r o u  lo  r o r r i r t |> o u < l r u t i  l ^ g g i  

l> r r  ]M*rÌ4>«li e l e t t o r a l i  «* p r e e  l e t t o r a t i .
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* p < 0,01 ** p < 0,001 nc =  non calcolabile

PREEL. = anni preelettorali 

ELETT.= anni elettorali

cEasi riguardano rispettivamente provvedimenti di riformo, di estensione, di istituzione, di 

aumento delle prestazioni e di carattere minore-amministrativo.



(a) Per il raggruppamento della generalità’ della popolazione il coefficienti 

di correlazione non e’ calcolabile.

Infatti, appare che generalmente in periodi non pre-elettorali sono, certo non 
sorprendentemente, i progetti di legge di iniziativa governativa quelli che risul­

tano in grado di influire più’ sensibilmente sugli esiti legislativi contrassegnati 

da contenuti basati su misure di "estensione” delle prestazioni pensionistiche. 

Quanto invece al potere di influenza diretta esercitata dai gruppi parlamentari 

dei tre principali partiti del sistema politico italiano - DC, PCI e PSI - emerge 

come essi, negli stessi periodi preelettorali, non diano prova di essere in condi­

zione di incidere direttamente sull’emanazione di leggi di estensione. Anche qui, 

in effetti, risulta che la rappresentanza parlamentare della DC non dimostra di 

riuscire ad influenzare direttamente questo specifico tipo di output legislativo, 

eccezion fatta per quei provvedimenti riguardanti il macro-gruppo dei lavocatori 

autonomi. Il PCI, al contrario, mostra di essere dotato di una certa capacita’ di 
condizionamento in quanto, anche se certo con intensità’ generalmente piuttosto 

modeste, si registrano coefficienti di correlazione di segno positivo in relazione 

al raggruppamento dei pensionati, dei lavoratori dipendenti del settore privato 

e delle categorie residuali. Non molto dissimile, d’ altra parte, appare la situa­

zione relativa al PSI. Quest’ ultimo partito, infatti, pur evidenziando una minore 
capacita’ di influenza legislativa si colloca, ancora una volta, in una posizione 

intermedia rispetto a quella dei suoi maggiori antagonisti, riuscendo ad eserci­

tare un più’ evidente potere di influenza in relazione ai due raggruppamenti dei 
liberi professionisti, da un lato, e delle categorie residuali, dall’altro.

L’ aspetto che tuttavia merita maggiormente di essere segnalato e’ 1’ elevato 

impatto del fattore elettorale sul pattern dei meccanismi di influenza proprio 

del bargaining parlamentare. Appare chiaramente in effetti come all’ avvici­

narsi di scadenze elettorali si assista ad una generale intensificazione del potere 

di condizionamento in questo particolare area della legislazione pensionistica. 

Solo la DC in questo caso si distingue per risultare fondamentalmente “imper­

meabile” all’azione del ciclo elettorale. L’ accelerazione del ritmo dello scambio 
dei condizionamenti reciproci che coinvolge tanto le forze dalla maggioranza 

(con 1’ esclusione della DC) quanto quelle della opposizione di sinistra potrebbe 

certo far pensare ad uno dei tanti paradossi del sistema politico italiano. Sa­

rebbe logico, infatti, attendersi alla vigilia di elezioni politiche una ulteriore 

polarizzazione delle posizioni politiche proprio per consentire ai vari partiti dì 
presentarsi davanti all’ elettorato potendo rivendicare a se’ importanti meriti 

nel miglioramento delle prestazioni pensionistiche. Tutto ciò’ potrebbe di con­

seguenza portare a ritenere che il potere di influenza dei partiti di opposizione in 

questi periodi finisca col risultare sostanzialmente indebolito da un accresciuto 

desiderio delle forze della coalizione di governo di dimostrare da quale parte si 

trova effettivamente il "potere”.
Il fatto, invece, che nei periodi che precedono le elezioni politiche il maggior 

partito d’ opposizione riesca a raggiungere un grado di capacita’ di influenza



legislativa non può’ non suggerire l’esistenza di una potente "inclinazione strut­

turale” interna al gioco politico. E’ su quest’ultima, infatti, che si impernia • in 

un incessante processo di reazione ed aggiustamento tanto al lobbying dei mol­

teplici gruppi di pressione quanto al variare delle condizioni di equilibrio delle 
coalizioni di governo sia nei suoi rapporti interni che in quelli con lo schiera­

mento delle forze di opposizione • il lawmaking in questo cruciale settore della 

politica sociale verso la ricerca (sia della coalizione di maggioranza che dell’ op­

posizione) di un "risultato” da offrire all’elettorato. E’ interessante notare, al 

riguardo, che il potere di influenza sugli esiti legislativi in prossimità’ di scadenze 

elettorali dei governi in carica risulta notevolmente accresciuto in relazione a due 

raggruppamenti di policy-takers: quello dei pubblici dipendenti, da una parte, 

e quello delle categorie residuali, dall’ altra. Va peraltro rilevato che lo stesso 

attore parlamentare dimostra di diventare sensibilmente più’ "determinato” nel 

perseguimento dei propri obiettivi di politica pensionistica per quanto concerne 

le categorie del lavoro autonomo. Infatti, la stessa tabella 13.4 mostra come 
nei periodi preelettorali si registri una significativa inversione di segni in questo 

specifico settore della legislazione pensionistica (da negativo a positivo). Ciò’ 

induce a ritenere che tale incremento nel livello di "determinazione” legislativa 

dei governi in carica sia da ricondurre essenzialmente all’ esigenza dei dicasteri, 

espressione il più’ delle volte di coalizioni spesso conflittuali e tutt’ altro che so­
lidali, alla testa del potere esecutivo di rafforzare il proprio "appeal” clientelare, 

(Graziano; 1980) verso uno dei pilastri della sua base elettorale.

Sul versante opposto, per contro, merita di essere sottolineato come il PCI 

dia prova di reagire al fattore elettorale riuscendo a raggiungere - nel reticolo 

delle strategie e contro-strategie che danno vita al gioco del bargaining parla­

mentare (Schelling, I960, 1984; Axelrod, 1984; Brams, 1975) - un elevato grado 

di capacita’ di condizionamento legislativo soprattutto nel caso delle categorie 

residuali (r= 0,70 contro 0,29). Al contrario, l’impatto del fattore elettorale 

provoca un considerevole decremento del (già’ praticamente inesistente) poten­

ziale di influenza di questo partito nel settore della legislazione pensionistica 
riguardante le categorie dei lavoratori autonomi (r= -0,55 contro -0,00). Que­

sta particolare dinamica dei vettori di condizionamento legislativo suggerisce il 

fatto che l’avvicinarsi di elezioni politiche generali induca gli antagonisti politici 

del maggior partito di opposizione alleati in coalizioni di governo (ed in parti­

colare la DC) ad attivare tutta una serie di meccanismi che tendono a inibire in 

qualche modo il potere di condizionamento legislativo del PCI. Ciò’ con il chiaro 
proposito di impedirne la possibilità’ di presentarsi agli occhi di questo potente 

macro-gruppo di interesse come un imprescindibile elemento senza cui risulta 

difficile migliorare le prestazioni pensionistiche. L’elevata competitivita’ che ca­

ratterizza il processo di produzione legislativa riguardante queste categorie si 

riflette infatti - come sottolineato in precedenza - in una netta tendenza alla 

concentrazione nelle mani del potere esecutivo del controllo su questo specifico 

output legislativo. Tutto ciò’ appare in forme quanto mai evidenti quando si 

consideri il fatto che durante i periodi preelettorali tutti e tre i partiti qui presi



in considerazione (DC, PCI e PSI) registrano coefficienti di segno negativo. Per 

quanto concerne, d’altra parte, il pattern reattivo-adattivo del PSI all’entrata 

in gioco del fattore elettorale nel processo di condizionamento degli esiti legi­

slativi di tipo "estensivo” risulta che quest’ ultimo partito si trova a poter fare 
affidamento su una considerevolmente accresciuta capacita’ di influenza nelset- 

tore relativo alle categorie residuali (r = 1,00 contro 0,27), da un lato, e un non 

del tutto trascurabile incremento del suo potenziale di condizionamento diretto 
nell’ area della legislazione riguardante i pubblici dipendenti (r =  0,33 contro 

-0,02).
E’ emerso da quanto visto finora che la politica di * estensione” nel settore 

della legislazione pensionistica risulta in gran parte quasi esclusivo appannaggio 

delle iniziative dei governi in carica, anche se in particolare ai gruppi parlamen­

tari del PCI riesce di esercitare una qualche forma di influenza su questo tipo di 

esiti legislativi. Tutto ciò’ e’ apparso inoltre sosLanzialinenle confermato anche 

alla luce del fattore elettorale.
Un’altra categoria di policy-content che si configura come particolarmente 

emblematica, per il suo elevato grado di politicità’, degli intrecci di influenze 

che si sviluppano nell’arena parlamentare e’ quella rappresentata dalle leggi di 

riforma del sistema pensionistico o di sue importanti componenti. Da questo 

specifico punto di vista appare - come evidenziato dalla tabella 13.5 - una situa­
zione non perfettamente analoga a quella descritta discudendo dei provvedimenti 

di "estensione”. Infatti, l’aspetto che maggiormante attira l’attenzione e’ qui 

costituito dal fatto che sembra diminuire il grado di monopolio del controllo 
sull’ output legislativo da parte governativa.
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* p < 0,01 nc = non calcolabile 

PREEL.= anni preelettorali 

ELETT.= anni elettorali

(a) Per i raggruppamenti dei pensionati e dei lavoratori autonomi i coefficienti 

di correlazione non sono calcolabili.

Ciò’ risulta particolarmente evidente laddove si consideri che il livello del 
potenziale di condizionamento complessivo - misurato dal coefficiente di correla­

zione relativo al "totale” non disaggregato per raggruppamento di policy-takers

- in questo caso e’ sensibilmente inferiore al precedenté (0,32 contro 0,49). Pa­

rallelamente si assiste ad una ripresa della capacita’ di condizionamento diretto, 

anche se limitato ai macro-gruppi di interesse di pubblici dipendenti e dei liberi 

professionisti, dei gruppi parlamentari del maggior partito politico italiano. Per 

quanto riguarda invece il PCI si osserva che in questo particolare settore della le­

gislazione pensionistica la sua capacita’ di influenza complessiva sebbene ancora 
positiva registra tuttavia una certa diminuzione che si riflette essenzialmente in 

una riduzione del suo potere di condizionamento relativo alla ‘ classe lavoratrice” 

e alle categorie residuali, solo in parte compensata da un incremento di quello 

concernente i liberi professionisti. Il PSI, per parte sua, dimostra di essere in 

grado di assicurare ai suoi gruppi parlamentari un sostanziale mantenimento 
del precedente livello di potere di influenza complessiva. Anche questo partito 

rivelà un’ accresciuta*capacita’ di condizionamento in relazione alle leggi desti­

nate a riformare i regimi pensionistici dei liberi professionisti a cui fa riscontro 

nna riduzione relativa per quanto attiene alle categorie residuali.

Focalizzando ora 1’ attenzione sull’impatto del fattore elettorale emerge come 

esso sia generalmente meno evidente che non nel caso della legislazione "esten- 

siva”. Infatti, la stessa tabella 13.5 consente di osservare come per tutti e 

quattro i principali lawmakers qui considerati questo importante fattore si ri­

solva in una evidente diminuzione del potere di influenza legislativa dei singoli 

protagonisti del processo di produzione di leggi di riforma nell’ area della po­
litica pensionistica. Questo dato fondamentale appare chiaramente dimostrato 
dal fatto che i coefficienti di correlazione relativi alla totalità’ delle iniziative 

legislative registrano nei periodi pre-elettorali dei segni negativi, in pressoché’ 

generale contrasto con la situazione che si osserva durante i perìodi "normali". 

Ciò’ induce a ritenere che 1’ ancora più’ elevato grado di politicità’ (di couflittua- 

lita’) legato a questa specifica "issue” comporta 1’ attivazione in prossimità’ di 
elezioni politiche generali di meccanismi di inibizione incrociata del potere di in­

fluenza legislativa che - come e’ stato notato da numerosi osservatori (Di Palma, 

1977) - sfocia alla fine in una sostanziale paralisi dell’ attività’ decisionale in­

torno a questioni considerate cruciali nella dinamica delle lotte (re)distrìbutive 

die caratterizzano il sistema politico dell’ Italia contemporanea (Salvati, 1981, 

1984). Da questa particolare angolazione e’ significativo notare come sia la DC 

a distinguersi da questa tendenza generale. In effetti, tale partito si discosta dal 

patteni reattivoadattivo degli altri tre decision-makers evidenziando un non



trascurabile recupero del controllo diretto sulla produzione legislativa in periodi 

pre-elettorali particolarmente rilevante per quanto concerne i pubblici dipen­

denti ed in misura inferiore, anche se non priva di significato se raffrontato con 

la dinamica degli altri law-makers, relativamente alle categorie dei liberi pro­
fessionisti. Per contro, il fattore elettorale provoca una netta diminuzione del 

potere di inflenza di questo stesso partito sulla legislazione di riforma relativa 

al raggruppamento dei lavoratori dipendenti dell’ area privata. Va rilevato al 
riguardo come sia il PCI, al contrario, che nel gioco del bargaining parlamentare 

posto sotto tensione dall’ avvicinarsi di elezioni politiche dimostra di riuscire, 

sia pure in termini relativi, a "non peggiorare” la propria posizione.

In definitiva si può’ sostenere che in questo settore particolare della legisla­

zione pensionistica, caratterizzato com’ e’ da un elevato livello di politicità’ quale 

conseguenza diretta della intensa confiittu alita’ connessa alle notevoli implica­
zioni redistributive ”a somma zero” (Tliurow, 1980) costitutivamente implicite 

in queste forme di trasferimenti sociali, si assiste ad un generalizzato decremento 
del potenziale di condizionamento dei singoli law-makers. Tutto cio’si risolve 

tanto (e prevalentemente) in una paralisi del processo decisionale per effetto 

dell’ intensificarsi dei veti incrociati quanto (molto più’ raramente)' nella realiz­

zazione di accordi tra maggioranza ed opposizione (si pensi, ad esempio, al caso 

della riforma del 1969).

Un’altra categoria di contenuto della legislazione pensionistica contrasse­
gnata da un rilevante grado di visibilità’ politica e’ quella rappresentata dall’i­

stituzione di nuovi regimi/programmi/prestazioni in quest’ area della politica 

sociale italiana. In questo caso tuttavia, come appare chiaramente dalla tabella 

13.6, la dinamica del gioco della negoziazione parlamentare tra i diversi law- 
makers appare caraterizzato da una netta prevalenza dei gruppi parlamentari 

della DC.
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(a) per i raggruppamenti della generalità’ della popolazione e dei pensionati 

i coefficienti di correlazione non sono calcolabili.

Infatti, in una situazione complessiva che vede i quattro decision-makers qui 

studiati tutti indistintamente in grado di influire positivamente su questi spe­

cifici esiti legislativi (come e’ dimostrato dal segno positivo dei corrispondenti 

coefficienti relativi al ”totale*), tale partito appare quello che registra la più’ 

elevata intensità’ nella relazione con il flusso delle leggi "istitutive*. Tutto ciò’ 

poi si riflette direttamente in una distribuzione del potere di condizionamento 

legislativo della DC lungo linee che seguono i profili degli interessi che tradizio­

nalmente costituiscono - insieme a larghi settori dei gruppi del pubblico impiego 

che, pero’, in questo caso sembrano restare esclusi dal ritorno di centralità’ dei 

gruppi parlamentari della DC - la base del supporto elettorale di questo partito:

i lavoratori autonomi, i liberi professionisti e le categorie residuali. I governi 

in carica, per parte loro, risultano in grado di esercitare un potere di influenza 

decisivo nel settore della legislazione di tipo "istitutivo" riguardante i dipen­

denti pubblici, in particolare, e in misura minore i lavoratori del settore privato. 

Quanto invece al ruolo del maggior partito di opposizione si può’ osservare come 

esso appaia in condizione di influire con un certo peso su questa specifica forma 

di output legislativo quasi esclusivamente per ciò’ che concerne la * classe lavo­

ratrice* tradizionale, dando prova in quel contesto particolare di essere capace



di imporsi, dal punto di vista del potenziale di condizionamento legislativo, ri­

spetto ai suoi antagonisti partitici e governativi. 1 gruppi parlamentari del PSI, 

per parte loro, sembrano in grado di esercitare con maggior successo la loro 

influenza soprattutto nel settore concernente il raggruppamento delle categorie 
residuali, oltre che sia pure con intensità’ sensibilmente inferiori in quelli dei 

liberi professionisti e dei lavoratori autonomi.

Il fattore elettorale, d’ altro canto, attivato dall’ avvicinarsi di elezioni poli­
tiche comporta - come chiaramente dimostrato dalla stessa tabella 13.6- un evi­

dente recupero di capacita’ di influenza legislativa dei progetti di legge presentati 

dai governi in carica, particolarmente intenso per gli esiti legislativi riguardanti

i due raggruppamenti dei lavoratori dipendenti. I gruppi parlamentari della DC, 

al contrario, rivelano una altrettanto netta perdita di potere di condizionamento, 

particolarmente evidente nel caso dei liberi professionisti. Diversamente, invece, 

le rappresentanze parlamental i del PCI e del PSI danno prova di riuscire ad ac­

crescere complessivamente, durante i periodi pre-elettorali, la loro capacita’ di 
influenza legislativa. Il primo di questi due partiti, infatti, pur non mostran­

dosi in grado di incrementare il livello dei suo potenziale di condizionamento 

relativo ai lavoratori del settore privato appare capace di incidere con maggior 

peso nella determinazione dell’ output legislativo riguardante il mondo delle li­

bere professioni. Il PSI, per parte sua, mostra di reagire all’ azione del fattore 
elettorale attraverso una sensibilmente accresciuta capacita’ di influenza nella

* produzione legislativa relativa alle categorìe residuali cui, tuttavia, fa da pen­

dant una. secca perdita di capacita’ di condizionamento nel settore riguardanti ' 

le categorìe dei liberi professionisti. In sostanza, si può’ dunque affermare che il 

fattore elettorale in questa specifica componente della produzione legislativa in 

campo pensionistico sembra agire nel senso di una più’ chiara divisione dei ruoli 

tra governi in carica, da un lato, e partiti di maggioranza e di opposizione, dall’ 

altro. Qui, infatti, la politicità’ della "issue” si risolve fondamentalmente in un 

accentramento delle decisioni nelle mani del governo in quei settori (come quelli 

del lavoro dipendente sia pubblico che privato) giudicati già’ "maturi” mentre in 
quelli non ancora completamente sviluppati da un punto di vista istituzionale 
ed organizzativo i partiti (e non solo quelli della maggioranza) trovano - alla 

vigilia delle elezioni • la possibilità’ di influire sulla determinazione degli esiti 

legislativi a contenuto "istitutivo”.

Questo capitolo dedicato all’analisi del ruolo del fattore elettorale nel pro­
cesso di produzione legislativa ha mostrato che le variabili "ambientali” costi­
tuite dal complesso degli aggregati organizzativi e finanziari del sistema pensio­

nistico, da una parte, e delle variabili socio-politiche (scioperi, sindacalizzazione 
e disoccupazione) hanno un impatto, mediato naturalmente dalle reaction /un- 

cions dei diversi lawmakers, sostanzialmente modesto sia sulla quantità’ che 
sulla qualita’ degli esiti legislativi nel settore delle politiche pensionistiche. Al­

l’interno di questo quadro generale, tuttavia, si e’ potuto osservare come il raffor­
zarsi politico ed organizzativo della classe operaia tenda a tradursi, durante i



perìodi prelettorali, in una più’ spiccata propensione alla razionalizzazione del­

l’intervento legislativo in direzione di un più’ elevato grado di universalismo delle 

prestazioni. Un altro risultato emerso con sufficiente chiarezza indica, poi, come 

l’arena parlamentare tenda a reagire all’awicinarsi delle scadenze elettorali at­
traverso un certo recupero del controllo dell’output da parte dei partiti ed una 

parallela diminuzione del grado di "quasi-monopolio” esercitato in periodi non- 

elettoriali dal governo. A questa tendenza generale si accompagna una maggiore 

capacita ’ di influenza del PCI. In conclusione, dunque, si può’ affermare che 

il fattore elettorale appare come una variabile in condizione di esercitare una 

serie di influssi sugli attori protagonisti del processo di produzione legislativa e 
quindi di incidere sia sulla quantità’ che sulla qualita’ delle politiche pubbliche 

adottate all’interno deU’arena parlamentare.



Capitolo 14

VERSO UN MODELLO 
DI FORMAZIONE 
DELLA POLITICA 
PENSIONISTICA IN  
ITALIA

Nei capitoli precedenti l’analisi si e’ soffermata sull’impatto che, singolarmente, 

dei gruppi relativamente omogenei di variabili - socio-economiche e politiche
- hanno avuto sia sulla dinamica della rappresentanza degli interessi nell’a- 
rena parlamentare che sulla produzione di interventi regolativi. E’ evidente 

che questo tipo di approccio, per quanto utile alla comprensione delle diverse 

meccaniche della formazione delle politiche pubbliche, non appare in grado di 
offrire la necessaria visione d’assieme. Non si può’ ignorare, infatti, che l’a­
zione dei policy-makers si situa all’interno di un "campo” in cui tutti questi 

macro-fattori si compenetrano e si intrecciano condizionandosi reciprocamente.



"Micro” e "Macro”, logiche di azione individuali e outcomts di giochi a molti at­

tori - ciascuno con strategie, risorse e potere diversi - convergono nell’incessante 

movimento dell’arena politica e delle sue molteplici articolazioni.

Diventa allora utile cercare di ricondurre le varie dinamiche settoriali - le 
reazioni degli attori politici, rispettivamente, alla competizione interpartitica, 

alle metamorfosi della struttura degli interessi, alle variazioni nella bilancia dei 

rapporti di forza tra le principali classi sociali, agli equilibri della coalizioni di 
governo e cosi’ via - ad un quadro di riferimento unitario. In esso, sara’ co­

si’ possibile tentare di cogliere le interdipendenze tra queste diverse famiglie di 

variabili. La continua tensione tra la dimensione "strutturale” e quella "con­

giunturale” , percorre questo tentativo di ricomposizione unitaria delle parabole 

della formazione delle politiche pensionistiche in Italia in quanto esse, nella sfera 

dell’azione politica, finiscono con l’intrecciarsi in una maniera spesso inescrica- 

bile.
Con l’intento di fare un po’ di luce su questo intricato terreno, e senza alcuna 

pretesa di esaustività’, in questo capitolo il fuoco dell’analisi sara’ incentrato 

sul complesso delle interdipendenze di questi fattori e sul loro impatto sulla 

dinamica del policy-making pensionistico. Per fare ciò’, si procederà’ - dopo una 

presentazione del modello e delle variabili - ad una schematica presentazione 

dei risultati più’ significativi per concludere con una loro discussione.

1 4 .1  II m odello: una p resen tazion e

14.1.1 L ’obbiettivo

II tentativo da cui nasce la bozza di modello qui presentata nelle sue linee 

essenziali e’ quello di cercare di far emergere i percorsi "causativi” 1 che portano 

alla formazione delle politiche pubbliche nel settore pensionistico. In sostanza, 

la ragione alla base di questo tentativo va individuata fondamentalmente nella 

necessita’ di andare oltre un approccio troppo parziale all’analisi del ruolo dei 

fattori politici nel policy-making pensionistico.

La politica pensionistica può’, infatti, essere concettualizzata come la risul­

tante di un processo in cui intervengono, con forme ed intensità’ diverse, fattori 

che sono riconducibili a regioni diverse della sfera dell’agire sociale. Ne conse­

gue che se si vuole tentare di ridurre il gap logico-temporale tra Vexplanandum 

e YexpLanans e’ necessario dipanare l’intreccio che riempe la "black box” del 

processo decisonale.

'Uno dei punti di debolezza dei modelli causali e’, come • ’ noto, il fatto che senza un 

chiaro disegno esplicativo in mente il rischio di restare prigionieri di semplici trasformazioni 

tautologiche e' molto elevato. Per evitare di cadere in questa trappola della circolarltà' e’ 

opportuno prestare molta attenzione all’impianto logico-categoriaie a cui il modello fa capo



14.1.2 La logica del modello

Il modello di formazione della politica pensionistica in Italia si basa sulla assun­

zione che il sistema politico - nelle società’ a "capitalismo avanzato” - non si 
limita a svolgere sole delle semplici "funzioni” di conversione (Dye, 1972) degli 

inputs in outputs. La tesi che al riguardo sostengo e’ che le politiche sociali nel 

loro complesso, proprio perche’ indissolubilmente legate alla regolazione e alla 

composizione dei conflitti redistributivi, possono essere sviluppate da un attore 

collettivo - lo "stato” - relativamente autonomizzato rispetto al sistema degli 

interessi. La relativa autonomizzazione dello stato a sua volta si basa sulla cre­

scita esponenziale della sfera della regolazione "pubblica”. Quest’ultima, d’altra 

parte, non può’ che essere interpretata alla luce della dello sviluppo della molti­

plicazione e della intensificazione della dei sistemi sociali. La complessificazione 

delle società’ contemporanee (Pasquino, 1983) altro non e’ che il portato siste­

mico della crescita economica e della conseguente apparizione di nuove identità’ 
collettive.

Una delle conseguenze più’ appariscenti di questi processi di mutamento so­

ciale non può’ che essere identificata nella crescita esponenziale del numero delle 
issues politicizzate. Legata a questa estensione dell’area della politicizzazione, 

la formazione di un sistema partitico di tipo competitivo introduce all’interno 
del sistema politico un fattore totalmente nuovo dagli effetti fino ad allora asso­
lutamente senza precedenti. In effetti, la competizione interpartitica, in sistemi^ 

frazionati e polarizzati come quello italiano, agisce da moltiplicatore degli in­

terscambi tra costellazione degli interessi e sfera della rappresentanza politica. 

L’intensificazione di questi flussi va di pari passo con il rafforzarsi di una ben 

definita identità’ degli attori politici. Tutto ciò’ corrisponde ad una loro pro­
gressiva accentuazione della differenziazione che si traduce, sostanzialmente, in 

una definitiva professionalizzazione del personale politico.

Questo esito del processo di differenziazione e di specializzazione non e’ privo 

di conseguenze sugli assetti della struttura dell’intervento pubblico neU’arena 

della regolazione e della composizione dei conflitti (re)distributivi. Infatti, non 

solo si registra un allargamento della sfera del Pubblico ma anche, e parallela- 

mente, si assiste ad un cruciale rialiineamento dei rapporti tra sistema "socio- 

economico” e sistema politico. L’affermazione di una struttura di rapporti tra 

questi due sistemi, in effetti, tende sempre più’ ad organizzarsi in funzione del 

principio dell’autonomia relativa (Poulantzas, 1972, 1976; Milibaud, 1977). Eb­
bene, quali sono in questo quadro generale le ripercussione di tutti questi pro­

cessi di natura strutturale sul funzionamento del decision-making? Quali le 

conseguenze sul piano della formazione delle politiche sociali, in generale, e di 

quelle pensionistiche in particolare?
Per rispondere a questi interrogativi, e’ necessario chiarificare sul piano con­

cettuale i nessi che si sono venuti sviluppando tra la sfera degli interessi funzio­
nali e il sottosistema politico, da una parte, e l’output degli interventi regolativi, 

dall’altra. In sostanza, si tratta di scoprire se e’ ancora possibile concettualiz-



zare la funzione del sistema politico come una più’ o meno complicata opera 

di conversione degli inputs in outputs o se, al contrario, non sia preferibile 

abbandonare questo paradigma. La tesi qui sostenuta va appunto in questa 

direzione. Ritengo, infatti, che negli welfare states contemporanei non sia più’ 

possibile interpretare il ruolo del sistema politico come quello di trasformazione- 

conversione, più’ o meno lineare, degli impulsi provenienti dalla struttura degli 

interessi. Se questo era valido ancora nei primi anni di sperimentazione degli 

assetti post-keynesiani, nelle configurazioni assunte nel corso degli anni Set­

tanta e Ottanta dalle società’ a capitalismo avanzato, si osserva una definitiva 

degradazione di tali assetti. Ad essi si sostituisce un nuovo assetto in cui gli 

attori politici protagonisti del processo decisionale pubblico - i partiti - acqui­

stano una autonomia qualitativamente nuova. Questa cruciale novità’ deriva 

fondamentalmente dalla estensione del controllo direttamente politico su vo­

lumi sempre più’ considerevoli di risorse economiche. Ciò’ consente ai partiti di 

affrancarsi da una situazione di sostanziale dipendenza e subalternita’ rispetto 

ai gruppi di interesse più’ potenti che, fino a non molti anni fa, parevano in 

grado di condizionare effettivamente la liberta’ di iniziativa e di manovra delle 

leadership professionalizzate dei partiti di governo. Tutto ciò’ se non e’ scom­

parso si e’ perlomeno profondamente trasformato tanto da assumere connotati 

e valenze assolutamente inedite. Infatti, l’accrescersi della presenza pubblica 

nella struttura del sistema economico - tendenza propria di un’economia mista 

quale quella che si e’ venuta sviluppando in Italia in questi ultimi decenni - ha 

offerto ai partiti delle coalizioni di governo una occasione di un accesso diretto 

ed immediato all’estrazione di consistenti risorse economiche. Questo e’, in so­

stanza, la più’ significativa novità’ che si e’ prodotta sul piano dei rapporti tra 

sfera socio-economica e sfera politica.

Quali sono, allora, le ripercussioni di tutte queste trasformazioni sulla strut­

tura e sulla dinamica del processo di regolazione dei conflitti redistributivi di 

cui la politica sociale costituisce una componente essenziale? Come si può’ raffi­

gurare la meccanica di tutte queste interdipendenze ed interconnessioni? Quali 

sono, in definitiva, i fattori più’ importanti che in qualche modo presiedono alla 

formazione delle politiche pubbliche in questa area delle politiche sociali? Per 

tentare di dare una prima ed ancora approssimativa risposta a questa serie di 

interrogativi nella fig^Vi presenta una prima mappa concettuale che serve come 

base per lo sviluppo della bozza di modello qui presentato.

r i g . - . o p p a  c o n c e t t u a l e  del m o d e l l o

s n w i»  ourerra



La logica a cui il modello qui schematicamente presentato si ispira vede, 
fondamentalmente, in un meccanismo di funzionamento di tipo processuale il 

suo principio organizzatore. In esso, infatti, la politica pensionistica viene vista 

come la risultante "diretta1’ delle determinanti politiche (l’azione e l’interrela­

zione degli attori politici). Quésti ultimi, a loro volta, sono concettualizzati ed 

operazionalizzati come analiticamente interdipendenti con il blocco delle varia­

bili socio-economiche.

In sostanza, il modello propone un’interpretazione della formazione delle po­

litiche pubbliche in quest’area della politica sociale italiana in cui il "blocco” 

dei fattori politici non si limita solamente a "convertire” più’ o meno auto­

maticamente in outputs gli inputs provenienti dalla costellazione degli interessi 

ma in cui il sistema politico (il sistema degli attori politici) opera autonoma­

mente come regolatore dei conflitti (re)distributivi per perseguire scopi che non 

coincidono che parzialmente con quelli dei rappresentati. Questo elemento di 

cruciale rilevanza trae origine essenzialmente dal fatto che questa componente 

del modello - o, meglio, la sua parte che ne monopolizza il controllo, vale a dire 

il governo e le coalizioni partitiche su cui si regge - e’ quella che assomma ed 
accumula in se’ un potere più’ intenso ed efficace di quello posseduto dagli altri 

attori esterni a tale sistema. La chiave di lettura di questa disparita’ nell’ac­

cesso alle risorse di potere va identificata fondamentalmente nella funzione di 

"selettività’” svolta dai policy-makers.

E’ questa, in sostanza, come prima sottolineato, la novità’ decisiva che rende 

possibile l’affermazione di un assetto connotato da una sempre più’ marcata 

* autonomia del politico”. Non che la selettività’ negli interventi regolativi del 

potere politico sia un fenomeno tipico degli welfare states contemporanei; in essi, 

tuttavia, essa assume un’estensione ed un’intensità’ senza precedenti. Questa 

trasformazione, quindi, si configura compiutamente come un cambiamento di 

"segno” che si accompagna con una più’ marcata autonomizzazione della sfera 

politica rispetto alla struttura del sistema socio-economico. E’ in quest’ottica 

die si inscrive il tentativo di riaggregazione e di ricomposizione teorico-analitica 

al centro di questo capitolo.



1 4 .2  Q ualche ip o tesi

L’ipotesi centrale di tutto questo lavoro e’ che la particolare configurazione della 

lotta politico-sociale in Italia abbia svolto un molo determinante nella evolu­

zione di quella componente fondamentale dei moderni welfare statis costituita 

dai sistemi pensionistici. Per tentare di illuminare almeno una parte dei com­
plessi processi di interdipendenza tra i diversi sotto-sistemi sociali in cui la 

regolazione politica realizzata attraverso lo strumento delle politiche pubbliche 

si trova naturaliter coinvolta, l’analisi non poteva che essere incentrata sull’a­

zione di partiti e governi in uno dei "luoghi” della lotta politica più’ carichi di 

politicità’: l’arena parlamentare. Ricordate sommariamente le premesse teo­

riche teoriche da cui la ricerca qui presentata ha preso avvio, e’ cosi’ possibile 

esplicitare alcune ipotesi operative che in questo capitolo cercherò’ di sottoporre 

a verifica.
In questa prospettiva, l’ipotesi più’ importante e’ che la politica pensionistica 

definita dagli interventi legislativi tenderà’ ad essere tanto più’ particolaristica 

e clientelare quanto più’ forte sara’ la leadership dei partiti * moderati e conser­
vatori* (la DC e i suoi tradizionali alleati di Centro). Come corollario a questa 

ipotesi principale, si può’ supporre che - sul piano dei fattori politici - la salienza 

della issue pensionistica e il connesso grado della competizione interpartitica e 

di frammentazione si trovino in una relazione di proporzionalita’ inversa con la. 

"qualita’” della politica pensionistica. Parallelamente, si può’ avanzare l’ipo­

tesi che il numero dei partiti che danno di volta in volta vita alle maggioranze 

di governo sia in grado di condizionare l’output legislativo in questo settore 

della politica sociale italiana nel senso che se esso tende ad aumentare si re­
gistra un incremento delle probabilità’ di una accentuazione dell’orientamento 

particolaristico-clientelare. Infatti, non sembra privo di fondamento ritenere che 
queste tre variabili inducano una intensificazione della propensione alla micro­

legislazione quale diretta conseguenza della necessita’ dei partiti protagonisti 

della lotta politica nell’arena parlamentare di assicurarsi una visibilità’ e una 

capacita’ di attrazione del consenso e dell’appoggio di lobbies più’ o meno po­

tenti. Inoltre, si ipotizza che la presenza di ministri socialisti nel governo abbia 
un impatto di segno positivo ma di intensità’ contenuta in direzione di una 

politica pensionistica meno particolaristica. Al contrario, appare plausibile ipo­

tizzare che la stretegia di politica economica (espansiva/recessiva) perseguita 

"nei fatti” dalle autorità’ di governo tenda a svolgere un’azione inibente sulla 

propensione al particolarismo e al clientelismo proprio di buona parte della le­

gislazione pensionistica italiana.
Sul versante dei fattori "ambientali”, l’ipotesi di fondo che qui viene formu­

lata e’ che gli interventi legislativi in questa area della politica sociale risulterano 

maggiormente orientati verso il polo dell’universalismo quanto più’ elevata e’ la 

"forza sociale” della classe operaia considerata nel suo complesso. Quanto alle 

variabili finanziarie e previdenziali legate alla sfera del sistema pensionistico, 

d’altra parte, ipotizzo die esercitino un’influenza negativa sulla legislazione di



tipo universalistico per indurre, invece, una intensificazione della spinta verso 

quella di tipo particolaristico-clientelare.

Dopo aver inidicato le ipotesi che in questo capitolo verranno esaminate e 

sottoposte ad una verifica empirica, nella sezione successiva, l’attenzione verrà’ 
appuntata sulle variabili inserite nel modello e nelle scelte metodologighe effet­

tuate per testarne la validità’.

14 .3  La m etodologia: variabili, in dicatori e pro­
cedure sta tistich e

Per tentare di verificare la capacita’ euristica ed il potere esplicativo del modello 

il cui profilo e’ stato presentato nella sezione precedente, e’ opportuno soffer­

marsi nuovamente sulle variabili introdotte nel suo impianto logico-concettuale. 

Questa opera di chiarificazione metodologica sara’ al centro del primo paragrafo. 

Subito dopo, l’attenzione verrà’ focalizzata sulla costruzione degli indicatori uti­
lizzati nella fase della operazionalizzazione dei concetti. Infine, questa seconda 

sezione si concluderà’ con una breve presentazione delle tecniche statistiche uti­
lizzate per testare il modello.

14.3.1 Le variabili ♦

La variabile dipendente

Nel modello della formazione della politiche pubbliche in quest’area del si­
stema di welfare italiano, la variabile assunta come quella dipendente e’ costi­
tuita dal "tipo di politica pensionistica” realizzata. Con questa variabile l’en­

fasi e’ posta sull’esito finale del processo di regolaziione politico-legislativa dei 

conflitti redistributivi a cui la politica pensionistica può’ essere funzionalmente 

ricondotta. Questa variabile si configura fondamentalmente cone una variabile 

composita risultante dall’intreccio e dalla sovrapposizione di numerosi "vettori” 
fattoriali.

Al di la’, tuttavia, del carattere "stratificato” di questa variabile dipendente 
merita di essere sottolineato come essa, per essere correttamente concettua- 

lizsata, va ricondotta al range dei suoi valori. Il ”tipo di politica pensioni­

stica”, costituendosi propriamente come una variabile di tipo nominale, infatti, 

si trova ad occupare uno spazio semantico in cui i capisaldi che ne delimitano 

il perimetro vanno identificati, come già’ ricordato in apertura del presente 

lavoro, in una serie di coppie antitetiche. Le più’ significative riguardano le se­
guenti antinomie: politiche pensionistiche di tipo "universalistico” versus quelle 
di tipo 'previdenziale”; di tipo "redistributivo-verticale” versus quelle di tipo 
"redistributivo-orizzontale”; di tipo "espansivo” versus quelle di tipo “restrit­

tivo*; ditipo m egualitario" versus quelle di tipo "antiegualitario*.

Le variabili indipendenti



Le variabili assunte come indipendenti appartengono - come più’ volte sot­

tolineato - a due ambiti logico-analitici disttnti anche se strettamente inter- 

compenetrati: quello dei fattori socio-economici, da un lato, e quello di fattori 

politici, dall’altro. P iù’ in dettaglio, tra le variabili riconducibili a ll’ambito socio- 

economico vengono inserite nel modello qui presentato le seguenti: a) la bilancia 

dei rapporti di forza - in termini strutturali - tra le due principali classi sociali 

antagoniste (classe "operaia* e classe capitalista); b) la maturità’ del sistema 

pensionistico; c) la situazione della finanza pubblica e d) il grado di ”clienteli­

smo* incorporato negli assetti istituzionali ed organizzativi del sistema pensio­

nistico. Sul piano invece dei fattori politici, rispetto a cui le variabili appena 

indicate tendono a configurarsi come constraints più’ che come determinanti 

meccanicistiche, il modello utilizza un maggior numero di variabili. Esse con­

cernono in particolare: a) la salienza della issue pensionistica; b) la collocazione 

politico-partitica delle coalizioni di governo; c) la competizwne interpartitica; d) 

i rapporti di forza tra maggioranza ed opposizione; e) la stabilita’ del potere 

esecutivo e f) la sua *strategia* politica.

14.3.2 Indicatori e operazionalizzazioni

Per testare la validità’ di un modello, e ’ necessario individuare una serie di indi­

catori su cui basare l ’intera fase della operazionalizzazione dei concetti che danno 

mta alla costruzione del modello stessoIn questo paragrafo, conseguentemente, 

verranno illustrati gli indicatori a cui si « ’ fatto ricorso per l ’operazionalizzazione 
delle variabtli del modello.

In primo luogo, va sottolineato come la variabile assunta come dipendente 

(il ”tipo’  di politica pensionistica realizzata), proprio per la sua natura compo­

sita, richiede uno sforzo di omogeneizzazione e ”compatibilizzazione” di indi­

catori appartenenti a piani logico-analitici non sempre coincidenti. In questo 

senso, l ’operazionaltzzazione di tale variabile riposa sulla combinazione di due 
diversi tipi di indicatori. Innanzitutto, essa richiede l ’estrazione di un coerente 

set di indicatoti dal complesso relativo agli aspetti più’ strettamente quantita­

tivi della produzione legislativa in questo settore delle politiche sociali tn Italia. 

Secondariamente, essa non può’ non tener conto della dimensione del policy 

content. Dall’intersezione di questi due famiglie di indicatori deriva la possibi­

lità ’ di procedere, con una perdita di tnformazione ragionevolmente contenuta, 
ad una ope razionalizzazione di questa variabile composita.

Per misurare la variabile *politica pensionistica" il referente empirico imme­

diato non può ’ che essere individuato nella produzione degli interventi legislativi, 

per le ragioni esplicitate all’inizio di questo lavoro. Il problema diventa allora 
quello di enucleare quegli aspetti che al tempo stesso siano tn grado di assicurare 

l ’inclusione nel modello di tutteg le dimensioni significative e una loro effettiva 

ope razionalizzazione. Quanto alla prima esigenza, gli elementi che discriminano 

la politica pensionistica - intesa propriamente come un insieme ’ politicamente” 

orientato di decisioni adottate da organi politico-istituzionali dotati di un potere



di regolazione ” autoritativa” - possono essere identificati, rispettivamente, nella 

quantità’ e nella qualita’ delle leggi pensionistiche approvate. Se il primo di que­

sti due versanti non presenta particolari difficolta’ ne’ sul piano della definizione 

concettuale ne’ su quello della sua traduzione operativa, ben diversa appare la si­

tuazione relativa alla dimensione della qualita’. In questo caso, infatti, si tratta 

di misurare aspetti - quali il policy content e il livello di ”politicità’” in esse 

incorporato - che per la loro stessa natura mal si prestano ad una immediata 
quantificazione. Tuttavia, al di la ’ delle difficolta’ tecniche insite nella indi­

viduazione delle procedure di operazionalizzazione più’ appropriate, e’ possibile 

sottolineare che le dimensioni che al riguardo si presentano come rilevanti e 
tali da non poter essere ignorate vanno individuate rispettivamente nel graduo di 

clientelismo, da una parte, e di universalismo/particolarsimo della produzione 

legislativa in questo settore delle politiche di welfare.

La variabile dipendente ”politica pensionistica“ e’ quindi stata operaziona- 

lizzata combinando insieme gli indicatori semplici concernenti singolarmente i 

quattro seguenti aspetti: a) il numero delle leggi sulle pensioni emanate per 

ognuno degli anni qui considerati; b) il loro grado di *importanza demografica”; 

c) U loro grado di ”importanza del contenuto”; d) la loro frammentazione e di­

spersione tra le principali regioni della costellazione degli interessi. La scelta di 

questi indicatori da impiegare per la costruzione di un indicatore composto si 

giustifica in base al fatto che essi rendono più’ agevole la realizzazione di una 

sintesi che assicun un compromesso accettabile tra le esigenze di accumulazione 

e di capitalizzazione dell’informazione e la fattibilità’ e duttilità’ delle connesse 

procedure di operazionalizzazione. Sulla scorta di queste considerazioni e’ ora 

possibile illustrare, schematicamente, gli indicatori utilizzati in questa fase della 

ricerca. Essi sono presentati rulla tabella 14.1.

Tab. 14.1 — Indicatori della variabile dipendente

Variabi1i 
operat ive

i ndi cator i

Produttivi to’ 
legislativa

Numero delle leggi pensionistiche 
approvate in ogni singolo anno

Inportanza 
demograf ica

Numero medio di persone interessate 
da ogni singola legge pensionistica (a)

Importanza del 
contenuto

Punteggio attribuito al contenuto (a)

Frommentoz i one 
legisiat i va

Rapporto tro il numero di categorie
destinatarie delle singole leggi e
quello dei roggruppamenti di appartenenza(a)

(a) Si veda l'appendi ce metodologica per i dettagli.



Dopo aver indicato quali tono gli indicatori semplici si può* a questo punto 

passare alla illustrazione dell’indicatore sintetico composto ricavato dalla loro 

combinazione. Tale indicatore e* ottenuto calcolando l'indice di *composizione 

della legislazione pensionistica* attraverso l'applicazione della formula conte­

nuta .nella figura 14.8.

Fig. 14.2 -  Formulo di colcolo dell'indio» di 
composizione dello legtslozione 

pensionisi ico

JCD * IIN NRAGGR
ICLP - ------------------  *

NLEX NCAT

dove.

ICPl “ indice di composizione dello I *g i * I ozj one 
pensionist ico 

ICO ■ indice di consistenza demogrofico
U N  ■ indice di importanze normativo del contenuto
NLEX - numero delle leggi pensionistiche
NRAGGR “ numero dei roggruppomenti di categorie

di destinatari 
NCAT «• numero di cotegorie di desti notori

La logica che e' implicita nell’algoritmo appena presentato e' molto semplice. 

Infatti, assumendo che la *politica pensionistica* possa essere concettualizzata 
come una variabile (tendenzialmente) continua in uno spazio multidimensionale



tn cui la dimensione teoricamente (e politicamente) più’ rilevante sia quella 

costituita dall’asse particolarismo/universalismo, questo indice e’ in grado di 

9misurare* sinteticamente le variazioni quantitative e qualitative negli inter­
venti legislativi realizzati tn questa area della politica sociale italiana. Esso, tn 

effetti, appare capace di cogliere sta l ’impatto del fattore della pcrmcabilita’ del 

processo di regolazione legislativa alle pressioni dei vari gruppi di interesse - fat­

tore, questo, strettamente legato alla distribuzione di benefici (o alla loro revoca) 

a categorie socio-professionali dalla diversa consistenza demografica (e dalla di­

versa collocazione politica) - che quello della contenuto della (micro)legislazione. 

L ’indice di "composizione della legislazione pensionistica”, conseguentemente, 

funziona in modo tale che aumenta di valore quando la politica delle pensioni 

che scaturisce dall’arena parlamentare presenta le seguenti caratterstiche: a) 

le categorie socio-professionali di volta tn volta interessate dai diversi provve­

dimenti legislativi hanno una consulenza demografica elevata; b) il contenuto 
degli stessi interventi legislativi riguarda la riforma o l ’estensione-istituzione di 

programmi pensionistici; c) la frammentazione della struttura dei gruppi di in­

teresse e’ bassa; d) il numero delle leggi approvate non e’ elevato. Ovviamente 

si registreranno valori decrescenti quando la situazione si presenterà’ come sim­
metrica rispetto a quella appena descritta. E 1 questo un indice ancora grezzo e 

che richiederebbe non pochi perfezionamenti e aggiustamenti. Ritengo, tuttavia, 
utile proporlo perche’, nonostante i molti suoi limiti, consente in ogni caso di 

gettare un po’ di luce - grazie ai vantaggi che con uno studio di tipo longitudinale 

come quello qui presentato può’ offrire in termini di capitalizzazione dell’acqui­

sizione degli elementi di conoscenza dispersi in un arco temporale e tn un campo 

di unita ' di analtst molto vasto e composito - su processi altrimenti analizzabili 

esclusivamente mediante il ricorso ad una lunga serte di case studies.
Sul versante delle variabili indipendenti, la situazione 5t presenta come meno 

complessa. Infatti, lo spettro concettuale a cut esse fanno nfermento e’ meno 

esteso di quello a cut e’ invece riconducibile la variabile dipendente. Ciò’ pre­

messo, nella tabella 14-S qui sotto sono evidenziati 1 vari indicatori assegnati 

alle diverse variabili.
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Tob. 14.2 -  Indicatori delle variabili Indipondanti

■ iglò vari ab11i indicatori

CL1ENTEL Grado di clienteliamo __ 
" W l  ililtM penai onVsf fco

__Num« ro dolio pana ioni di Invalidilo’
diviao par il nuotare totola di panaioni

COU>ET Compatlzlone campi««aiva Sonnotorlo doi coefficienti di correlazione 
tra lo propoata di iagga di OC. PCI a PSI

CONSERV Vantaggia parlamentare d«i 
partiti "coniorvatort"

Differenze tra il numero dol aaggi di 
0C-PSD1-PR1—PLI a qual li di PCI-PSI-AItri aln.

DEFPREV Deficit provi donilai» Rapporto tra doficit ponaioniatico dall’INPS 
a il totola dalia apoao por pancioni

DEFSTAT Deficit alatalo Rapporto tro il doficit dol bilancio dolio 
Stato o il PIL.

FORZCLOP Forza dalla ciaaaa operaia (voto PCI + voto PSl)x(taaao di sindocol1zzaziono) 
«(volume dogli adoperi)/ (tosao di dlaoccupazione)

FRMWAC fra— antozlono partitico 
dolio laaggioranza

Nunaro «adio annuo doi partiti dolio coalizioni 
di governo

MA TUR Maturità* dol alaterno _  
penaionist ieo

Rapporto tra il nueero totale doi penaionatl 
o il totale delle persone con più* di 66 anni

M1NPSI Peao dolio partocipaziono 
dol PSI al governo

Incidenzo percentuale del minlatri del PSI 
aul numero totale doi ainiatr)

PENSPIt "~ Spota por 'p e n i l o n T ........ Rapporto tra lo epeeo por penaioni 
e li. PIL

POLEC Strategia governativo 
di politica oconoalca

Dlffaranzo tro il toaao di inflazione 
e II taaao ufficialo di aconto

SALIENZA Sol lonzo dolio iasuo 
ponsioniatIca

Ropporto tro il totale delle propoete di legga 
peneionlatiche e I I  totale della propoata

STABGOV Stabilita' dot 
govarni

Numeri di governi por anno
V,

Concludendo questa seconda sezione l'attenzione viene ora focalizzata sugli 
aspetti p iù ’ squisitamente statistici.

Le tecniche statistiche

Per testare la validità’ del modello e per misurarne il grado di plausibilita’ 

e, soprattutto, per disegnare una mappa del peso dei diversi fattori e dei con- 

seguente impatto sulla politica pensionistica, si rende necessario fare ricorso al- 

l ’utiilizzazione dello, strumento statistico. In questo contesto, tenendo conto del 

carattere sostanzialmente preliminare di questa esplorazione sul terreno sempre 

accidentato dei processi di causazione, lo strumento tecnico utilizzato «■' stato 
quello della classica regressione multipla. '

Come ogni tentativo di mmodelltzzazione ”, anche quello qui illustrato non 

e * esente da schematizzazioni e da perdite di informazioni. Questi svantaggi, 

tuttavia, sono abbondantemente compensati dalla possibilità’ di raggiungere un 

livello di chiarificazione concettuale altrimenti irraggiungibile. Ne consegue che, 

indipendentemente dalla plausibilita’ degli indicatori individuati e delle relative 

procedure di operazionalizzazione prescelte, la costruzione di un modello di for­

mazione della politica pensionistica in Italia che qui si e’ cercato di realizzare, 
sia pure ancora tn una forma approssimativa, ha reso possibili la messa in luce 
di aspetti di rilievo che saranno al centro delle prossime due sezioni.



1 4 .4  A lcu n i r isu lta ti

Dopo aver illustrato sia la logica del modello che la sua strumentazione temco- 

operativa, e’ giunto ora il momento di presentare alcuni dei risultati più’ signi­

ficativi emersi dalla sua applicazione. La schematica presentazione dei risultati 

si svilupperà' essenzialmente in funzione di due distinti piani teorico-analitici: 
quello della struttura sociale italiana, da un lato, e quello della dinamica con­

giunturale, dall’altro. L ’analisi cosi* st soffermerà’ sulle detrminanti della po­

litica pensionistica per passare poi ad esaminare t rapporti tra sistema degli 

interessi funzionali e sistema politico.

14.4.1 Le determinanti della politica pensionistica

Quali sono i fattori che hanno avuto un’influenza maggiore sulla politica pen­

sionistica italiana? Per tendare di dare una risposta a questo interrogativo qui 

verranno presentati i risultati ottenuti applicando la tecnica della regressione 

multipla. L ’equazione di regressione comprende, oltre alla varibile dipendente 

(la *politica pensionstica9), otto vaiabili indipendenti. Queste ultime sono state 

scelte sia tra quelle politiche (la competizione interpartitica, la salienza della 

tssue pensionistica, la presenza del PSI nel governo, il rapporto di forza parla­

mentare tra MDestra* e ’Sinistra9, la ' strategia politico-economica” del governo) 

che tra quelle vam6«en(ait* (la *forza* della classe operaia, il deficit previden­

ziale e l ’incidenza della spesa per pensioni sul-Prodotto Interno Lordo) 2.

/ risultati ottenuti con l ’applicazione della regressione multipla sono presen­

tati nella tabella 14.S che contiene t valori dei coefficienti di regressione relativi 

alle variabili risultate maggiormente significative.

Tob. 14.3 - Coefficienti di regresione multipla

Variabile dipendente: indice di composizione dello legislazione
pensionisi ica.

Voriobi1i 
indìpendent i

B Beta T Sig. T

CONSERV -5.23 - . 6 6 -1.46 .15
DEFPREV -687.25 -.63 -2.39 .02
SALIENZA -2478.91 -.52 -2.59 .01
MINPSI 2.75 .48 1.26 .22
FORZOLOP .35 .42 1.88 .07
PENSPJL -8.75 -.36 -.77 .44
POLEC 5.77 .26 1.80 .08
COMPET -.16 -.23 - 1.20 .24
FRAfcMAG -26.50 - . 2 1 - . 8 8 .38

N - 36
R quadro “ .68

(a) Per lo legenda rimando alla Tab. 14.2.

^Ricordo che gli indicatori relativi alle variabili indipendenti qui utiliziate, con le relative 
procedure di operazionali ustione, tono stati presentati nella precedente tabella 14.2.



Da essa, appare chiaramente che tra le variabili qui prese tn considerazione 

quelle che esercitano l ’influenza p iù’ grande sull’ indice di *composizione della 

legislazione pensionistica” appartengono in prevalenza alla categoria dei fattori 

politici. Infatti, e’ la "il differenziale di forza parlamentare tra Destra e Sinistra 

che rivela di avere l ’impatto più’ elevato. Il quadro dipinto dalle relazioni messe 

in luce nella equazione di regressione multipla indica con particolare evidenza 

come la politica pensionistica perseguita con lo strumento legislativo tenda verso 

il polo del particolarismo e della micro-legislazione quanto maggiore e ’ il vantag­

gio in termini di consenso elettorale dei partiti *moderati* rispetto a quelli di *si­

nistra*. Risulta, in effetti, che il segno del coefficiente della variabile CONSERV 

e’ negativo e che l ’intensità’ del coefficiente standardizzato e’ la più’ elevata. Ma 

non e ’ solamente questa variabile politica ad avere «n impatto negativo s%dla va­

riabile dipendente *indice di composizione della legislazione pensionistica*. Si 

può ’ infatti osservare che anche altre variabili politiche quali la SALIENZA, la 

presenza di ministri del PSI nelle compagini governative (MINPSI), la compe­

tizione interpartitica (COMPET), la strategia di politica economica governativa 

(POLEC) e la frammentazione della maggioranza (FRAMMAG) abbiano, con 

segni ed intensità’ differenti un impatto significativo sulla variabile dipendente.

Ma non sono solamente le variabili politiche a mostrarsi rilevanti per la 

formazione della politica pensionistica. Anche quelle socib-economiche si confi­

gurano c+ome non trascurabili. Quali sono, allora, gli effetti che la catena dei 

fattori strutturali tanto socio-economici quanto politici esercita sul processo di 

policy-making nell’area della politica delle pensioni? Quali sono le conseguenze 

che la modificazione della costellazione degli interessi, soprattutto nei suoi due 
baricentri costituiti dai rapporti di forza tra la classe operaia tradizionale e il suo 

antagonista storico (la classe capitalista), da una parte, e la costante cresita di 

un sepre più‘ vasto ed articolato settore di ceti medi sia nell’area del pubblico 

impiego che in quello del lavoro autonomo ha avuto sulla formazione delle spe­

cifiche politiche pubbliche? Questi sono gli interrogativi fondamentali a cut in 

questo paragrafo tenterò’ di dare una prima risposta.

I  risultati della regressione multipla consentono di notare che la variabile 

*ambientale* più’ importante al riguardo e’ costituta dai deficit finanziari de­

gli istituti previdenziali (DEFPREV), dalla forza sociale della classe operaia 

(FORZCLOP) e dall’incidenza della spesa per pensioni sul Prodotto Interno 
Lordo (PENSPIL). In particolare, e’ emerso che l ’impatto delle due variabili 

finanziane spinge tn direzione di una legislazione particolaristica e clientelare 

mentre quella relativa alla forza della classe operaia sollecita interventi legisla­

tivi in direzione opposta, cioè’ verso una politica pensionistica di tipo tenden­

zialmente universalistico.
Nelle analisi da cui i dati qui presentati sono stati ottenuti erano state in­

trodotte anche altre variabili che sono, alla fine, apparse senza rilevanti effetti 

diretti sulla variabile dipendente, queste variabili riguardavano in particolare la



“maturità’* del sistema pensionistico, il grado di clientelismo ad esso associato, 

la proporzione della popolazione di eta‘ superiore ai sessanta anni, la stabilita’ 

delle compagini governative. Ometto, qui, per ragioni di brevità’ la trattazione 

di questi aspetti.
Per concludere questa sezione dedicata alle determinanti della legislazione 

in questo settore delle politiche di welfare e ’ opportuno soffermarsi (molto sche- 

maticamene) sulla presentazione di una esplicitazione ed estensione del modello 

interpretativo implicito nella equazione di regressione appena illustrata. Questa 

operazione trova la sua giustificazione nel fatto che diventa necessario, per po­

ter dare un senso al modello stesso introdurre un ordine ed una sequenza logica 

nelle interrelazioni tra le diverse variabili qui studiate. Il modello *causale’  a 

cui porta questa operazione e’ presentato nella figura U.S.

La r*Uat«>tt n»»i iitjni-ficaVivervon

( t j  C**fpcl*-K dì i»« ttt'pl*



1 risultati che esso mette tn luce non si discostano, nella sostanza, da quelli 

fatti emergere dalla precedente analisi dei segni e delle intensità’ dei coefficienti 

standardizzati di regressione multipla. Alle considerazioni la ’ svolte si può ag­

giungere che alcune variabili che non avevano mostrato un significativo impatto 

diretto sulla variabile dipendente - variabili quali la 9maturità’9 del sistema pen­

sionistico e H suo grado di 9 clientelismo9 - appaiono qui come capaci di avere 

degli effetti sulle variabili *a monte9 di quella dipendente.3

1 4 .5  U n a  b reve d iscu ssion e

Dai risultati illustrati nella sezione precedente esce sostanzialmente confermata 

l ’ipotesi di fondo intorno a cui ruota l ’intera ricerca. Infatti, si e’ visto che la 

variabile che più’ delle altre si mostra in grado di influire sul tipo di politica 

pensionistica e’ la forza, elettorale e parlamentare, dell’area dei partiti 9con- 

servatori9. Inoltre e * apparso chiaramente che anche altri fattori politici - la 

frammentazione della maggioranza, la strategia di politica economica, la salienza 

della issue pensionistica, la connessa competizione interpartitica e, soprattutto, 

la presenza del PSI nel governo - svolgono un ruolo certamente non trascurabile 

nel determinare la qualita’ degli interventi legislativi in campo pensionistico. Va 

osservato, in particolare, che rispetto alle ipotesi operative formulate in apertura 

di capitolo il ruolo della partecipazione ai governi del PSI risulta, alla prova dei 

fatti, superiore alle attese. Da questo specifico angolo visuale si può’ dunque 

affermare che la politica pensionistica risulta in estrema sintesi determinata, 

sul piano dei fattori politici, 9negativamente9 dalla forza dei partiti moderati e 

9positivamente9 dalla presenza di ministri del PSI nelle compagini governative. 

Quest’ultimo aspetto indica che anche nel caso italiano - caratterizzato, com’e’ 

noto, da una pratica assenza di alternanza alla guida del potere esecutivo - par- 

ties dmatter e che essi non sono irrilevanti ed intercambiabili nella formazione 

delle politiche pubbliche attraverso cui passa gran parte della regolazione politica 

nelle società’ contemporanee.

L ’analisi, inoltre, ha messo in rilievo anche che alcuni fattori esterni a ll’a­

rena politico-parlamentare si delineano come importanti nel processo del policy- 

making pensionivstico. In particolare, il più’ rilevante di tutti e’ apparso quello 

relativo al potere sociale e politico della classe operaia. Questa variabile, infatti, 

e’ risultata - confermando in questo l ’ipotesi iniziale - capace di influire in ma­
niera *positiva9 (in senso universalistico) sulla specifica produzione legislativa. 

Sul versante opposto, invece, i fattori riguardanti la dimensione finanziaria si

3Queste due variabili tono (tate operationalitcate nei modo seguente: la 'm aturità '* e' stata 

misurata calcolando il rapporto tra il numero dei pensionati e quello delle persone con età’ 

superiore ai sessanta anni; il "clientelismo* a sua volt» come il rapporto tra il numero 

dei pensionati di invalidità’ e quello generale della totalità' dei percettori di prestaikmi 

pensionistiche. *



sono rivelati essere delle determinanti "negative*. Anche in questo caso, tutta­

via, i segni dei coefficienti di correlazione sono risultati in sintonia con le ri­

spettive ipotesi di partenza. Le indicazioni emerse dalla prima esplorazione qui 

condotta suggeriscono come le determinanti primarie della politica pensionistica 

in Italia 5» accentrino attorno all’intersezione di due fattori: la forza dei partiti 

conservatori, da un lato, e la forza politica e sociale della classe operaia, dall’al­
tro. Non si può’ non rilevare, al riguardo, che questi elementi portano argomenti 

a suffragio della tesi della centralità’ della dimensione delle Power Resources 

nella intricata vicenda dei welfare states contemporanei (Korpi, 1981, 198S). 

Infatti, se la dinamica evolutiva dei complessi istituzionali ed organizzativi a cui 
esso ha dato vtta e’ essenzialmente imperniata su politiche pubbliche orientate 

ad incidere sul grado di "dipendenza dal mercato" o sul livello di "demercifica- 

zione" della forza-lavoro (Korpi, 1985; Esptng-Andersen, 1985), le due variabili 

appena ricordate rivelano la rilevanza cruciale della sfera del potere (politico e 

sociale) nel processo di policy-making da cui scaturiscono gli interventi legisla­

tivi nella regolazione dei conflitti redistributivi. In sostanza, dunque, il fatto 

che queste due variabili appartengano ad ambiti teorici non perfettamente coin­

cidenti, rivela che la politica pensionistica si configura come la risultante della 

combinazione ed interazione fattori propriamente politici e fattori "ambientali", 

esterni cioè ’ al sistema politico.
Qual e’, allora, il rapporto tra "struttura" e "sovrastruttura” che scaturisce 

dagli elementi emersi dall’analisi fin qui condotta? Quali sono, in definitiva, i 
nessi che intercorrono tra i grandi processi di trasformazione sociale e la sfera 

della regolazione politica? Una delle opinioni più’ diffuse al riguardo e’ che 
l ’evoluzione della struttura sociale in direzione di un assetto caratterizzato dal­

l ’affermazione di un modello di rapporti sociali tipico delle società’ industriali 

abbia indotto, all’interno dei macro-processi di modernizzazione, una crescita 

della spesa pubblica nel settore delle politiche di welfare. Se certo non mancano 

elementi in grado di suffragare questa tesi sul piano empirico, tuttavia, non del 

tutte soddisfaciente appare, a mio giudizio, il retroterra teorico da cut questa 

viene fatta discendere. Infatti, l ’evidente impianto struttural-funzionahsta a cui 
essa fa riferimento nasconde non poche aporie. Per superare i limiti che questo 

tipo di approccio ha ripetutamente messo in luce, e’ opportuno interrogarsi sulle 
modalità’ attraverso cui i mutamenti strutturali si ripercuotono sugli outputs del 

processo decisionale politico.
E ’ questa evidentemente una problematica talmente complessa e ricca di im­

plicazioni che sarebbe ingenuo ritenere di poter dare una risposta definttva agli 

interrogativi che essa continua a sollevare. Non si può’ tuttavia non sottoli­
neare che non pare proficuo insistere sulla contrapposizione tra fattori strutturali 

(socio-economici) e fattori politici. E ciò’ per la semplice ragione che esistono, 

accanto certo a variabili politiche di tipo "congiunturale", anche variabili politi­
che di tipo strutturale, ad un tempo cause e effetti di quelle macro-trasformazioni 
sociali che spesso vengono invocate per rendere conto dell’apparizione dei sistemi 

di welfare. Questi ultimi, in definitiva, possono essere meglio studiati e compresi



se anziché ’ sforzarsi di dimostrare l ’inutilità’ teorica ora dell'una, ora dell’altra 

famiglia di famiglia di fattori si cercherà’ di svelare i meccanismi che li legano 

rendendoli costitutivamente interdipendenti. Questa interdipendenza, tuttavia, 

non deve essere interpretata come una loro omologazione. Questi due ordini 

di fattori, infatti, conservano per intero le loro differenze teoriche. Quello che 

invece appare utile e’ concettualizzare le variabili socio-economiche come pre­
condizioni di quelle più’ propriamente politiche.

Quella qui presentata non vuole certo essere un’analisi definitiva delle de­

terminanti della composizione della politica pensionistica. Essa si propone sem­

plicemente di offrire un contributo che, con gli altri, elaborati in questi anni 

può’ rendere meno impervio ed ostico il lavoro di ricerca, teorica ed empirica, di 

quanti si sforzano di decifrare le *regole9 che presiedono ala dinamica dei wel­

fare states contemporanei. Per sviluppare ulteriormente l ’itinerario di ricerca 

qui abbozzalo in alcune delle sue linee essenziali nuove energie devono essere 

indirizzate, tn particolare, a ll’analisi puntuale e penetrante del ruolo dello stato 

e delle sue modalità’ di regolazione dei conflitti e, quindi, di esercizio del po­

tere politico. Infatti, senza una esplicita assunzione della centralità’ di questo 

attore istituzionale, ogni ulteriore progresso sul terreno della comprensione di 

tutte queste complesse fenomenologie risulterà’ compromesso in partenza.



PARTE V CONCLUSIONE





Capitolo 15

LA REGOLAZIONE DEI 
CONFLITTI 
REDISTRIBUTIVI: LA 
CENTRALITÀ’ DEI 
FATTORI POLITICI

L’interrogativo al centro della ricerca qui presentata riguardava il ruolo dei fat­
tori politici nel l'evoluzione della politica pensionistica nel sistema del welfare 

italiano. 1 fattori politici, in questa prospettiva, sono stati esplicitamente iden­

tificati negli attori politici e nelle loro azioni, mentre la massa degli elementi di 
informazione che spesso nella letteratura specializzata sono considerati come va­

riabili politiche sono stati qui concettualizzati (e "degradati”) a indicatori più’ o 
meno complessi dei veri fattori politici. Alla base di questa scelta si e’ indicata la 
semplice constatazione che la’ dove c’e’ policy, come appunto nel caso della po­

litica pensionistica, non ci può’ che essere anche politics. E che dove c’e’ politics



tutto lo sforzo euristico deve essere fatto gravitare propriamente sugli attori po­

litici, sulle loro identità’ e strategie cosi’ come sui loro rapporti col sistema degli 

interessi e col sistema dei partiti. La chiara opzione metodologica implicita in 

questo approccio e’ stata, di consegguenza, quella che tende a rifuggere da ogni 

meccanicismo di tipo funzionalista per, al contrario, mettere l’enfasi sulla cen­

tralità’ della dimensione dell’<m<me più’ che non su quella del comportamento. 

Certo, questo aspetto non ha implicato una sottovalutazione degli esiti spesso 

inattesi e non voluti dell’interazione degli attori politici. Ma il fatto stesso che

- nonostante la (assunta) razionalità’ dell’agire di partiti, governi, frazioni, fa­

zioni, gruppi, singoli parlamentari - frequentemente gli outcomes dei ” giochi” (a 

somma zero o a somma variabile) a molti "giocatori’’ siano irrazionali (Hardin, 
1982) conferma la grande importanza dei fattori politici nelle trasformazioni dei 

welfare states contemporanei.

L’ipotesi di fondo - desunta dalle assunzioni appena richiamale - che ha ispi­

rato questo lavoro e’ che la formazione della politica pensionistica nella versione 
italiana del welfare state si presenta con quelle caratteristiche di inefficienza, 

particolarìsno, clientelismo e fondamentale ineguaglianza quale conseguenza di­

retta (anche se in parte inintenzionale) delle vicende delia lotta politica e sociale. 

In questa prospettiva, si e’ ipotizzato che l’oscillazione della politica pensioni­
stica tra i due poli del particolarismo clientelare e dell’ universalismo dipenda 

fondamentalmente dalla "bilancia1' dei rapporti di forza (sociali e) politici tra 

i xlue principali schieramenti della struttura di classe delle società’ capitaliste 

contemporanee. I tratti distintivi della politica delle pensioni in Italia, infatti, 

sono cosi’ interpretabili come la risultante, questa e’ stata l’ipotesi di partenza, 

dell’impossibilità’ di definire un chiaro principio ispiratore a cui ricondurre gli 

interventi regolativi in questa area delle politiche pubbliche. Questa impossibi­

lita’, a sua volta, e’ stata spiegata nelle pagine di questo lavoro come l’effetto 

della inevitabilita’ che nel sistema politico italiano si registra della formazione di 

maggioranze di coalizione politicamente (più’ che ideologicamente) poco omo­

genee. In effetti, tanto l’interclassismo della DC quanto la presenza del PSI 

nelle maggioranze di Centro-sinistra rendono difficile questa operazione di omo­
geneizzazione politica. A questi elementi bisogna poi aggiungere quello della 

frammentazione dei sistema dei partiti e quindi della sempre elevata politiciza- 

zione delle iasues legate alla sicurezza sociale quale conseguenza della frammen­

tazione della domanda politica. La politica pensionistica si e* pertanto venuta a 

trovare immersa in un vortice di spinte contraddittorie in cui l’uso politico de­
gli interventi regolativi si e’ scontrato la necessita’ di selezionare l’accoglimento 

della domanda di distribuzione di benefici. Questa selezione ha cosi’, inevitabil­

mente portato all'innescarsi (o al mancato disinnescarsi) di una lunga serie di 

conflitti distributivi e redistributivi.

Per esplorare questo intricato nesso, l’attenzione e’ stata focalizzata sul si­

stema politico, in generale, e sull’arena parlamentare, in particolare. L’indivi­
duazione dell’arena parlamentare come principale referente empirico per l’analisi 

trae la sua giustificazione dal fatto che essa costituisce, all'interno del sistema



politico, il "punto di accumulazione” di quasi tutta la totalità’ delle azioni dei 

più’ importanti attori politici. Inoltre, proprio per la sua stessa "funzione”, e’ 

il luogo in cui più’ trasparenti ed evidenti risultano le dinamiche dei conflitti 
di interesse che vengono composti e regolati attraverso lo strumento legislativo. 
Di qui, dall’individuazione dell’arena parlamentare come il principale ambito 

fenomenologico verso cui indirizzare la ricerca, e’ discesa l’identificazione delle 

unita’ di analisi fondamentali sia nei progetti di legge che nelle conseguenti leggi. 
Queste, a loro volte, sono state studiate come indicatori delle strategie dei molti 

attori presenti nell’arena politicoparlamentare e non già’ come variabili auto­

nomamente dotate di senso. Ciò’ e’ stato reso possibile dalla scelta di analizzare 

questi * prodotti” parlamentari alla luce della class politics ad essi indissolubil­
mente associata. In effetti, progetti di legge e provvedimenti legislativi sono 

stati studiati in funzione sia delle categorie socio-professionali - concettualiz- 
zate non come semplici aggregati demografici ma come dei target* per l’azione 

di (ri)produzione del consenso svolta senza sosta da tutti i soggetti, siano essi 

protagonisti o comprimari, presenti aH’interno dell’arena politico-parlamentare

- che del collegato pattern della distribuzione dei b«nefici (e dei costi). Solo in 

questo modo, infatti, si poteva pensare di riuscire a portare alla luce il complesso 

cosmo dello scontro di interessi che spesso rimarne sullo sfondo dei resoconti delle 
attività’ parlamentari.

Lo scopo centrale della ricerca, pertanto, e’ stato perseguito attraverso un’a- • 

n alisi delie diverse fasi del processo di produzione legislativa: da quella dell’input 

della domanda politica proveniente dalla costellazione dei gruppi di interesse; a 

quella della black box con i suoi meccanismi di selezione della domanda; a quella 

output degli interventi legislativi.

1 risultati più’ significativi emersi hanno messo in risalto come la salienza 
della uà ite pensionistica sia fortemente influenzata dalla "politica generale” e 
dalle sue scansioni politico-istituzionali segnate dai passaggi da una all’altra 

delle quattrro principali fasi politiche della storia dell’Italia di questo secondo 

dopo-guerra (il Centrismo, il Centro-sinistra, la Solidarietà’ Nazionale e il Pen­

tapartito). La formazione di nuove maggioranze di governo associate a questa 
dinamica del sistema politico italiano ha infatti caratterizzato sia la sfera della 

produzione di iniziative legislative che il conseguente output decisionale. Un al­

tro elemento apparso di primaria importanza nel determinare le caratteristiche 

dell'input iniziale del processo di produzione legislativa e’ quello dei rapporti 

tra struttura degli interessi e rappresentanza politica nell’arena parlamentare. 
E’ infatti risultato che la distribuzione dei differenti baricentri dell’attività’ di 
proposizione legislativa dei principali partiti riflette la configurazione delle ri­

spettive mappe di insediamento politico e sociale. Nella sua azione parlamen­

tare, cosi’, la DC ha privilegiato il pubblico impiego e le categorie del lavoro 

autonomo mentre il PCI, per parte sua, ha concentrato la sua attivila’ a favore 
delle categoria del lavoro dipendente del settore privato. Entrambi i partiti, 
tuttavia, hanno attribuito grande importanza anche al raggruppamento delle 

categorie residuali. Alla radice di questo fatto si e’ individuata la volontà* di



questi (come di altri) partiti di cercare di raggiungere un insediamento politico­

elettorale in una regione della costellazione degli interessi caratterizzata da una 
sostanziale assenza di identità’ collettiva.

Tutte queste peculiarità’, d’altro canto, si sono riflesse direttamente anche 

sul piano della competizione interpartitica. Questa importante variabile, infatti, 

e’ risultata cruciale nello spiegare aspetti non secondari della dinamica del flusso 

di presentazione delle proposte di legge di politica pensionistica. La struttura 

della competizione tra i diversi policy-makers presenti nell’arena parlamentare 

e’, inoltre, apparsa caratterizzata dalla presenza di un unico baricentro costituito 

dalla DC. I suoi principali competitori, in effetti, hanno rivelato di orientare le 
loro iniziative (e contro-iniziative) di legge essenzialmente (ma certo non esclu­

sivamente) in funzione dell’attività’ del partito di matrice cattolica. Tale va­

riabile, d’altra parte, e’ risultata sensibile anche all’azione del fattore elettorale 

in quanto si e’ potuto osservare che durante i periodi elettorali, più’ che ad un 

aumento della quantità’ dei progetti presentati, si assiste ad una considerevole 

intensificazione del livello della stessa competizione interpartitica.

Anche sul piano del policy content delle proposte di legge la ricerca ha per­

messo di rilevare l’importanza dei fattori politici. Nonostante, infatti, l’appa­
rente grado di * tecnicizzazione” di questa dimensione e’ risultato che la pre­

valenza della micro-legislazione e’ riconducibile alle caratteristiche dell’azione 

parlamentare dei principali protagonisti del processo di formazione delle politi­

che pubbliche. La sostanziale subordinazione di questa dimensione alla ” politica 

generale” e alla tendenza all’uso politico delle iniziative legislative e parlamen­

tari si e’ rivelata in forme particolarmente evidenti - inter alta - nel caso del 

PCI durante la breve esperienza della maggioranza di Solidarietà’ Nazionale.

Accanto a questi elementi, si’ e’ rilevato che la dinamica interna della black 

box e’ strettamente associata al processo di selezione della domanda politica 

effettuata nell’arena parlamentare. Infatti, variabili quali quelle relative alla 

distribuzione del potere legislativo, alle stretegie di voto e ai tempi del pro­

cesso decisionale si sono mostrate estremamente importanti in questa fase del 

policy-making pensionistico. Uno degli aspetti più’ significativi messi in luce 

nell’analisi del funzionamento interno della black box riguarda la configurazione 

del quasi-monopolio del potere esecutivo sul controllo dell’output legislativo. 

Quest’ultimo, infatti, e’ risultato variare sensibilmente a seconda dei raggrup­

pamenti di categorìe socio-professionali e della vicinanza o meno alle scadenze 

elettorali.
Sul piano dell’esito terminale dell’intero processo di produzione legislativa, 

d’altra parte, e’ apparso chiaramente come la legislazione in questo settore della 

politica della sicurezza sociale in Italia sia fortemente condizionata dalla strut­

tura dei rapporti tra partiti di governo e sistema degli interessi. Si e’ potuto 

osservare, infatti, che la distribuzione dei provvedimenti legislativi si concentra 
soprattutto in quei settori di popolazione che per motivi culturali o sindacali 

occupano, nello spazio politico-ideologico delle posizioni prossime a quelle dei 

partiti delle coalizioni di governo. Questo dato si configura, del resto, come una



costante tanto che lo si ritrova anche nella dinamica del contenuto degli inter­

venti legislativi. Più’ articolata, d’atra parte, e’ invece risultato l’impatto del 

fattore elettorale. Quest’ultimo, in effetti, si e’ rivelato capace di produrre effetti 

diversi in funzione delle combinazioni di segmento di popolazione interessato e 
di policy content.

Cercando, infine, di cogliere la dinamica complessiva dei molti fattori presi 

in esame, e’ emerso che la politica pensionistica e’ determinata principalmente 
da una serie di variabili politiche e sociali strettamente intrecciate alla dimen­
sione del potere, sia nella sua declinazione sociale che in quella politica. Le 

interrelazioni sottese all’azione delle variabili cosi’ identificate sono apparse in 

grado di suffragare la tesi della prevalenza della sfera delle power resources nella 

formazione degli interventi legislativi in questo settore delle welfare policies. I 

fattori socio-economici, per parte loro, sono risultati capaci di produrre degli 
effetti sia direttamente che indirettamente sulla composizione della legisslazioue 

pensionistica. In definitiva, si e’ potuto rilevare che dall’analisi causale, grazie a 
cui si sono riassunti e ricomposti i singoli segmenti di analisi presentati nei ca­

pitoli precedenti, e’ venuta una sostanziale conferma delle ipotesi di partenza di 

questo lavoro. Infatti, si e’ visto che sono i fattori politici quelli che, interagendo
- con modalità’ diverse ma ugualmente incentrate intorno alla dimensione della 

reaction function degli attori politici - hanno il maggior potere esplicativo.

Concludendo, dunque, questo lavoro non si può’ non sottolineare c.ome le 

relazioni venute alla luce tra i molti fattori - quali la ricerca del consenso, il 

conflitto sociale e quello politico, la competizione tra i partiti, la composizione 

degli interessi, i rapporti di forza tra le principali classi sociali, la composizone 

delle maggioranze di governo - qui presi in esame indichino che il sistema politico 

e’ il luogo in cui, nelle società’ a capitalismo avanzato (a cui "strutturalmente” 

appartengono le fenomenologie del welfare siate), si svolgono i processi-chiave 

della regolazione politica. Ne deriva che la ricerca rivela che Politics matters, 

ma che anche i fattori " ambientali” non possono essere ignorati. Replicando 

quindi idealmente a quanti insistono neH’affermare il primato dei fattori socio­

economici si può’, in conclusione, ricordare ancora una volta che un corretto ap­

proccio all’analisi degli assetti politico-istituzionali nati sull’onda de) tramonto 

delle ideologie del liberalismo classico e dell’avvento di una concezione inter­

ventista del ruolo dello stato, deve tendere ad interpretare questi fattori non 

come determinanti "dirette* degli outputs legislativi - forma storicamente de­

terminata delle decisioni dell’autorita’ politica - ma, invece e più’ propriamente, 
come delle importanti precondizioni che, di per se’, 11011 sono sufficienti a de­

terminare gli esiti dei conflitti politici da cui scaturiscono, alla fine, le politiche 

pubbliche che veicolano gli interventi regolativi degli stati contemporanei. E’ 

precisamente in questo binomio tra stato e regolazione politica , tra attore isti­

tuzionale e potere, tra politiche pubbliche e conflitti di interesse che va ricercata 
la chiave interpretativa capace di rendere più’ agevole la decifrazione del fun­
zionamento dei meccanismi di interscambio tra gli innumerevoli attori collettivi 

e i sistemi sociali a cui essi danno incessantemente vita in cui l’evoluzione dei



welfare states e’ profondamente radicata.

Quali sono, sulla base degli elementi emersi da questa ricerca, le prospet­

tive di superamento in Italia della politica pensionistica di tipo particolaristico- 

clientelare che finora ha prevalso? Sara’ possibile nel prossimo futuro costruire 
anche qui un sistema di welfare veramente degno di questo nome? Non e’ mai 

facile predire il futuro ed in questo caso lo e’ ancora meno. Quindi quello che 

si può’ fare per dare una prima risposta a questo scottante interrogativo e’ 

indicare semplicemente le condizioni neccessarie perche’ questa trasformasione 

abbia luogo. Ebbene, queste condizioni sono tutte legate all’evoluzione del "qua­

dro” politico della realta’ italiana. Infatti, solo se si svilupperanno le condizioni 
per un effettivo ridimensionamento delle forze che da quarant’anni detengono 

il potere in Italia e per l’aggregazione di nuove maggioranze di di governo poli­
ticamente collocate su posizioni "pro-labour” sara’ possibile assistere, sia pure 

con non poche difficolta’, all’avvio di quel processo di "moderniszazione” del 

sistema pensionistico italiano atteso, invano, ormai da troppo tempo.
Questa ricerca non pone certo la parola fine al dibattito teorico intorno alle 

determinanti del welfare state che continua a suscitare polemiche e discussioni 

tra sociologi e scienziati della politica. Non era, ne’ poteva essere, questa l’am­

bizione con cui e’ stata condotta. Tuttavia, ritengo che tra i suoi tanti limiti 

essa abbia almeno un piccolo merito: quello di aver contribuito alla necessaria 

opera di chiarificazione concettuale per definire la nozione di "fattori politici”. 

E’ questa un’esigenza che nasce dalla estrema confusione che si e’, venuta a 

creare nella letteratura sul welfare state e dalla consapevolezza che questo stato 

di cose costituiva, a mio giudizio, un pericoloso intralcio all’avanzamento del 

sapere in questo campo delle scienze sociali. Al di la’ quindi della prevalenza 

della tesi del Politics matters o del Politics does not matter, non rimane che 
augurarsi che questo modesto contributo risulti, alla fine, di un qualche aiuto 

per l’acquisizione di nuove conoscenze teoriche ed empiriche sulle società’ in cui 

viviamo.
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APPENDICE  
METODOLOGICA

Sem

In questa breve appendice metodologica verranno presentate le soluzioni adot­

tate nel corso della ricerca per misurare due variabili operative: a) l ’importanza 

demografica sia dei progetti di legge che delle relative leggi e b) il loro grado di 

importanza del contenuto *normativo*. Inoltre si richiameranno gli indicatori 

utilizzati per la operazionalizzazione delle variabili socio-economiche e di quelle 
politiche impiegate nel correlazioni e regressioni.

1 6 .1  L ’indice di co n sisten za  dem ografica

L ’indice di consistenza demografica e' stato costruito per rispondere a ll’esigenza

di arrivare a misurare il peso demografico delle varie categorie socio-professionali 

interessate sia come targets che come policy takers a ll’attivita'legislativa svolta 

dai partiti e dai governi.

A questo scopo, poiché’ risultava difficile quantificare esattamente esattamente 

questo aspetto essenzialmente a causa della estrema frammentarieta’ dei dati 

disponibili oltre che della variabilità’ degli stessi, si e’ realizzata una classifica­

zione di queste categorie di popolazione in funzione di dieci classi di importanza 

demografica. Esse sono state cosi’ individuate:

classe di 
importanza

consi stenza 
demograf ico 

media

range peso 
demograf ici

0 50
1 500

2 5000
3 50000
4 300000
5 750000
6 1500000
7 2500000
8 4000000
9 8000000

1-100 0.00

101-1000 0.05

1001-10000 0,50

10001-100000 5,00
100001-500000 30,00

500001-1000000 75,00

1000001-2000000 150,00

2000001-3000000 250.00
3000001-4000000 400,00
4000001-oltre 800,00



(tab. appmet.l - dossi demografiche)

Sulla base di questa classificazione l ’indice di consistenza demografica , calcola­

bile di volta in volta sia per la generalità* delle proposte e delle leggi sia per per 

partito o per destinatario, e’ stato ottenuto applicando la seguente formula:

FIJ x Pd
ICO -  ------------

N

dove,

Fij ” frequenzo relativo alla classe demografica
i e al segmento di popolazione j

Pd ” corrispondente peso demografico

N ” corrispondente numero di leggi o proposte



1 6 .2  L ’indice di im p ortan za  norm ativa del con ­
ten u to

L ’indice di importanza normativa del contenuto delle proposte o delle leggi pen­

sionistiche trae la sua giustificazione dal fatto che esiste un vasto campo di 
variazione dell’importanza intrinseca del loro policy content. Esso e’ stato otte­

nuto applicando la seguente formula di calcolo:

Nij x PNij
i in ------------ -

NTOTij

dove,

Nij -  numero delle proposte o delle leggi relative
a a categoria di destinatari i appartenenti
olio closst di contenuto j

PNij - corrispondente peso normativo (a)

NTOTij »  corrispondente numero totale delle proposte o
delle leggi.

(0) ^ . f eS° norm o‘iv® P#r ognuna delle cinque principali classi di 
poiicy—content e stato calcolato nel modo seguente*

100
PN -  --------------

N%

a- r i "cid«nzo piativo alle cinque più* importanti 
categorie di contenuto sul corrispondente totale generale delle 
proposte o delle leggi pensionistiche.



1 6 .3  Le variabili socio-econ om ich e e p o litich e

Gli aspetti metodologici sono stati affrontati e sviluppati nel Capitolo 14 a cui 

rimando. In particolare, al riguardo, si vedano le tabelle 14-1, « 14 $■
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t Tab. À.1 — Distribuzione delie propost* di legge
pensionistiche riguardanti i pensionati 

presentote do g o ve rn i. OC. PCI e PSI per legislatura 
a (valori assoluti)

Lagialaturo COV OC PCI PSI ALTRI TOTALE

I 29 7 1 1 3 41
11 15 20 8 4 13 69
111 17 26 17 3 12 75
IV 8 17 12 6 36 73

-  V 2 24 9 8 16 57
VI 9 35 5 15 16 80

, , VII 6 24 e 4 13 46
VIII 6 38 8 9 17 78

I-VII1 92 191 60 48 119 510

•

-
•

* •*' t 

* To'b, A . 2* - Distribuziona dalla proposta di Ugge
j pensionitiicha riguardanti i lovorotori di pendanti

prasantota da govarni, OC. PCI « PSI par’ lagtslotura
(valori assoluti)

. h»

i 1
Lagialaturo GOV OC PCI PSI ALTRI t o t a l e

I 18 11 6 1 1 37

II 8 17 6 3 5 39

III 16 21 12 4 9 62

IV 12 32 8 5 25 82

V 14 29 » 6 14 72

VI 11 26 6 3 5 51
VII 7 24 S 10 7 48

V U 4 8 •■•4 10 53

I—VI 11 94 183 60 36 171 444



Tob. A.3 — Distribuzione delle proposi* di legge 
pensionistiche riguordonti i pubblici dipendenti 
presentate da governi, OC. PCI • PSI per legislatura 

(vaipri assoluti)

Legislatura GOV DC PCI PSI ALTRI TOTALE

I 26 15 1 3 2 47
II 33 33 9 9 16 100
III 21 29 6 15 50 121
IV 19 36 13 15 49 132

. ..... y • -•73" ~ 66 .. n
21 47 156

VI 12 53 5 12 39 121
VII 16 sa 3 13 37 127
VIII 20 57 3 15 34 129

I-VIII 160 3*7 51 103 273 934

«
Tab. A.4 — Distribuzione delle proposte di legge 
pensionistiche riguardanti i lavoratori autonoasi 
presentate do governi. DC, PCI e PSI per legislatura 

(valori assoluti)

1 Legi statura GOV DC PCI PSI ALTRI TOTALE

I 0 3 1 0 1 5
II . 0 9 5 2 0 16
Ili 0 6 7 3 1 27
IV 2 8 3 4 2 19

. V 0 15 0 1 5 21
VI • 7 4 3 4 18

, VII 1 7 0 1 1 10
VII! 1 8 1 2 0 12

I—VII 1 12 65 21 16 14 128

A



Tab. A.5 — Distribuzione dell» proposte di legge 
pensionistiche riguardanti i liberi professionisti 
presentate do governi, DC, PCI e PSI per legislatura 

(valori assoluti)

Leg fs1 atura GOV DC PCI PSI ALTRI TOTALE

I 5 3 e 0 1 9
II 6 7 0 4 2 19
III 1 14 1 2 10 28
IV 3 24 1 5 6 39
V 5 ' 14 0 1 5 25
VI 5 21 i 6 3 36
VII 4 16 2 5 5 32
VIII 3 21 • 4 5 6 39

I-VII 32 120 9 28 38 227

Tab. A.6 - Distribuzione delle proposte di legge 
pensionistiche riguardanti le categorie residuali 
presentate da governi, DC, PCI e PSI per legislatura 

(valori ossolut!)

i statura GOV DC PCI PSI ALTRI TOTALE

I 21 17 8 3 4 53
II 7 26 18 8 21 80
III 7 27 24 3 21 82
IV 1 32 5 4 35 77
V 5 26 8 10 28 77
VI 6 28 4 15 37 90
VII 7 20 3 7 17 54
VIII 10 33 7 9 20 79

I-VIII 64 209 77 59 183 592



DC PCI PSI

GOV -.05 .77 .34

DC .31 -.02

..PCI. .... • — ;----- ....... -.06

Tab. A.8 - Motrlc* di corralazlon» tra I* propo*t« 
di t*gg« prisantat* da governi, OC» PCI • PSI 
riguardanti I, lavoratori dipendenti per t#gUlatura.

DC PCI PSI

I .80 .  .-23 -.11

II -.64 -.21 .91

III .13 -.79 -.76

IV .54 ' -.50 -.42

GOV V -.14 -.47 -.60

VI .60 .83 -.41

VII — — —

Vili ' .34 -.19 .56

OC

PCI

I
II
III
IV
V
VI
VII 
Vili

1
II
III
IV
V
VI
VII 
Vili

.00

.«7
- .2 6
- .8 7

.69

.08
- .2 7

.51

.06

.74

.41

.26

.87

.07

.98

.85

.00

.53

.30

.04

.96

.30

.00

.00

t



, , OC PCI PSI
. 1

1 .91 -.21 .75
II .13 -.85 .38
I I I .46 .00 -.83

•IV ' '- .15 .52 -.09
GOV V • ' .68 .63 .62
* VI .71 .19 .87

VII -.92 -.61 .81
.V ili .78 .88 .51

I -.19 .68
1 II .24 .38

I I I -.15 .84
IV .46 .61

OC V i .98 .98
1 . 1 VI .78 .69

VII .86 -.39
v i l i .18 .95

1 .25
11 .13
I I I .13 -
IV .06

PCI . V .82
* A » * 1 mI VI .51

VII * -,B0

. ...
V ili .38

Tob. A.10 — Motrice di correlazione tra le propost* 
di 1*99* presentate do governi» DC, PCI • PSI 
riguardanti i lovorotorl outononi p«r legislatura.

DC PCI PSI

1
9 *• 1

• I .  
I I

- - -

I I I
■

-.62 -.13 -.37
IV 1 -.87 -.18 -.61

‘ COV V • - - —
J VI ' — - —

VII • . .91 - 1.80
l
1

V ili .13 -.25 .24

I .25 _
1 ■ I! .78 -.58

I l i .45 .49
' IV .53 .53

DC V - .66
VI .85 .52
VII — .91
VIII • -.53 .76

. i I -
I I ' -.53

i 111 .84
• • .37 •

PCI V —
VI .86
VII , -

1 Vi l i .46



oc PCI PSI

I . -.45 .32 .16
II .96 i.ee .83

. H I .31 .17 —.96

IV .«6 -.61 -.53
GOV V -.16 .26 -.57

VI .72 -  .94 .16

VII -.88 . .. .66 .69
. .26----- ,40 .24

I '.29 .45
li •• .96 .90

III 4 .78 .47

IV ■ .59 .33

DC . V -.99 .87

VI * .88 .34

VII -.99 -.12

Vili .47 .68

1 • -.21
. II t .83

III .00

.IV ‘ .87

PCI V « . -.92
VI . .11

VII , .24
* Vili • .54



Tab. A.12 - DI »lrIbuzione della durata ««dio (In meei) del 
periodo tra l'approvazione delle leggi pendoni et I che e la 
fine dello l«gi*loturo per proponente a per deetlnotarl. 

(valori percentuali arrotondati)

. PRQPO-_______

MENTE
GEN.
POP.

PENS, LAV.

DIP.
PUBBL.
DIP.

LAV.
AUT.

LIB.
PROF.

CAT.
RESID.

GOV 32 28 22 20 14 29 29

OC - 24 24 25 29 14 26

PCI - 49 33 19 - 7 26

PSI 13 18 29 - 19 30

MEDIA GEH. 32 23 22 ' 20 22 18 21

. .t. i

Tab. A.13 - Dlatrlbu*Ione della durata (In trì»**trl) dall' 

Iter di approvazione delle leggi pena ioni et I che per tipo di 
contenuto (valori percentuali arrotondati)

TRIMESTRI OA 
PRESENTAIIONE

AC UN OR AP . RI MEDIA

, 1 ’ 41 21 38 39 24 33

-• 2 29 23 19 23 22 23

3 18 13 14 8 16 14

4
1

9 14 10 11 9

5 • — 8 5 4 5 5

6 12 6 - 4 1 4

6+ - 2» 10 11 20 12

<



TaJ>. A.14 — Motrice di correlazione tro l’importanza 
del contenuto delle leggi pensionistiche 
e alcune variabili socio—economiche 
(periodi "normali** e “elettorali”) 

per raggruppamento di destinatari.

Importanza del PENSPIL DEFSTAT SINDAC

contenuto elett. norm. elett. norm. elett* norm.

PENSIONATI -.61 -.39 .40 .44 -.65 -.29
LAVOR. DIPENO. .15 -.07 .44 .06 -.19 .12
PUBBLICI DIPEND. .05 -.08 -.21 .36 .13 -.10
LAVOR. AUTONOMI -.11 .-.08 .48 .34 -.38 -.20
LIBERI PROFESS. -.34 .00 .70 .10 -.58 -.07
CATEG. RESIDUALI -.54 -.20 .32 .06 -.60 -.11

Legenda:

PENSPIL “ Incidenza percentuale della speso per pensioni sul PIL 
DEFSTAT « Incidenza del deficit statale sul PIL 
SINDAC - Tasso di sindacalizzazione generole.



Tab. A. 15 — Numero dell* proposte di legge sulle pensioni 
per legislatura e per destinatario (a)

Legisla­
tura

Gener.
Popol.

Pen­
si onat I

Lav.
Dip.

PubbI. 
Dip.

Lov. 
Aut.

Lib.
Prof.

Cat.
Resid.

Totale

I 41 37 47 5 9 53 203

II - 60 39 100 16 19 80 318

111 1 75 62 121 27 28 82 401

IV - 73 82 132 19 39 77 433

V 9 57 72 153 21 25 77 414

VI . 5 80 51 121 18 36 90 401

VII 2 46 48 126 10 32 54 321

Vili 10 78 53 129 12 39 73 411

Totale 27 510 444 934 128 227 592 2901

(a) Il totale verticale e* maggiore di quello orizzontale perche’ 
qui non sono state incluse le 29 proposte di legge riguardanti 

i soli enti previdenziali.












