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violazione degli obblighi di controllo interno e di formazione del personale, nel tentativo di limitare
una potenziale fonte di inquinamento per gli intermediari. Infine, I'ultimo elemento, la difesa
dell'identita del segnalante, € direttamente connesso a una rilevante innovazione negli obblighi
di segnalazione: il ruolo degli ordini professionali.

In particolare, il nuovo decreto affida agli ordini una sorta di funzione di intermediazione tra
le autorita e i professionisti, al fine di assicurare lo scambio continuo di informazioni e la
continuita nella collaborazione tra chi € soggetto a obblighi di riciclaggio. Coerentemente con
guesto principio generale, secondo il decreto gli ordini professionali devono svolgere quattro
compiti:

a) vigilanza sull'adesione alle disposizioni del decreto (art. 8): gli ordini segnalano alle autorita
le violazioni dei loro associati in merito all’attivita di segnalazione (art. 9) e vigilano sulle
violazioni di questi obblighi e di quelli di registrazione. Essi vigilano anche sulle violazioni
allordine di sospensione dalla transazione emesso dall’UIF (art. 60). Inoltre, i singoli
intermediari (i professionisti) devono essere in grado di dimostrare la corretta adozione
dell'approccio basato sul rischio anche davanti ai loro ordini professionali (art. 20);

b) funzioni consultive nell'aggiornamento delle linee guida e degli indici di anomalia da
mettere a disposizione ai rispettivi associati (art. 41);

c) addestramento del personale, ovvero la pianificazione di programmi che aiutino gli
intermediari a riconoscere le attivita potenziali foriere di riciclaggio (art. 54);

d) veicolo di informazione, che consiste nella gestione di tutti i flussi informativi che si
instaurano tra autorita e intermediari;

L'ultima funzione é la piu delicata, poiché implica due compiti cruciali: la raccolta delle
SOS dei professionisti e la tutela dell'identita del segnalante. Con riferimento al primo, l'art. 43
stabilisce che il professionista possa scegliere se inviare la segnalazione di un’operazione
sospetta direttamente all’'UIF o al proprio ordine professionale il quale, a sua volta, € tenuto a
inoltrarla senza ritardo (e integralmente) al’'UIF, mantenendo segreto il nome del segnalante?.
Da un lato, questa sorta di intermediazione dovrebbe offrire un ulteriore riparo all'identita del
professionista che effettua la segnalazione, tutelandola in modo piu efficiente di quanto
avvenisse nel precedente regime. Si tratta di un elemento di grande rilievo, poiché il rischio di
rappresaglia da parte dei presunti autori del riciclaggio minerebbe alla base lo strumento della
segnalazione (in tal caso, i costi di reputazione dell'intermediario diverrebbero di fatto infiniti, e
nessuna sanzione o schema di incentivo potrebbe in alcun modo indurre l'intermediario a
collaborare attivamente alla prevenzione del riciclaggio)?*. Dall'altro lato, la stessa disposizione
ha suscitato un dibattito circa la possibilita che gli ordini professionali possano “filtrare” in

2 Gli ordini professionali che potranno ricevere le segnalazioni saranno presto indicati da un decreto del Ministero della
Giustizia e del Ministero dell’Economia e delle Finanze, e presumibilmente saranno individuati tra quelli che avranno dato
la propria disponibilita a svolgere tale compito.
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gualche modo le SOS. In effetti il rischio di inquinamento ambientale riguarda anche queste
associazioni organizzate su base regionale, e i controlli sul possesso delle adeguate qualifiche e
sull'integrita dei loro componenti divengono un ulteriore fattore di grande importanza. Ma vi &
anche un’altra questione, di natura piu strutturale: a causa della relazione molto stretta che
solitamente si instaura i professionisti e i loro clienti, in molte circostanze potrebbe divenire
relativamente facile, per il cliente segnalato, risalire lungo lindagine che lo riguarda fino
all'identita del professionista segnalante. Questo aspetto potrebbe condizionare l'incentivo a
collaborare da parte del professionista, ma al momento non sembra adeguatamente considerato
nella regolazione procedurale dell'attivita antiriciclaggio.

I limiti all’'uso del contante

Le limitazioni ai trasferimenti di contanti tra privati caratterizzano la normativa italiana
sull'antiriciclaggio fin dal 1991, allorché la I.n. 197/1991 ha stabilito che ogni operazione di
ammontare non inferiore a 12.500 euro non potesse essere regolata in contanti ma richiedesse

lintervento di un intermediario finanziario®®. In effetti, soprattutto in contesti quali I'ltalia, una
disposizione di questo tipo rappresenta un valido elemento di difesa nei confronti del riciclaggio
di denaro: a causa di alcune caratteristiche storiche del paese - quali la preoccupazione dei
clienti nei confronti della sicurezza, la frammentazione del commercio al dettaglio e le dimensioni
considerevoli delleconomia sommersa - e nonostante I'ampia disponibilita di strumenti di
pagamento diversi dai contanti e la presenza di un sistema bancario sofisticato, I'ltalia presenta
ancora un numero estremamente limitato di transazioni regolate non in contante, soprattutto se
confrontata con la realta di altri paesi avanzati. Nel 2004, ad esempio, in Italia il numero di
pagamenti non in contanti per abitante e stato pari a 59, a fronte delle 150 dell'area Euro, delle
226 della Francia e delle 105 della Spagna (cfr. grafico 4). Nel 2006 il dato italiano si e
fermato a 62.

| pagamenti in contanti e in titoli al portatore, per natura anonimi e non tracciabili,
costituiscono immediate occasioni di riciclaggio, dal momento che minimizzano la probabilita di
scoperta e quindi di incriminazione. Non sorprende, allora, che movimentazioni di contanti e
assegni figurino costantemente ai primi posti tra le tipologie di operazioni piu segnalate alle
autorita antiriciclaggio (secondo i dati diffusi dall’'UIF e dalla Guardia di Finanza, nel 2006 e nel
2007 hanno rappresentato rispettivamente oltre il 40% e circa il 13% del totale delle SOS). E per
guesto che la Banca d’ltalia ha ripetutamente suggerito che le limitazioni all’'uso del contante

24 Proprio per tenere conto di questi rischi, il decreto stabilisce tra l'altro che linvio della segnalazione, al pari di
gualunque scambio di informazioni tra autorita e intermediario, debba avvenire per via elettronica. Peraltro I'invio per
posta della segnalazione, oltre a portare con sé un maggiore rischio per lidentita del segnalante, allungava
inevitabilmente i tempi di analisi e di eventuale reazione dell'autorita.

25 |n ambito comunitario, disposizioni di questo tipo sono riscontrabili solo in Francia (cfr. Draghi, 2007).
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Graf. 4 - NUMERO DI PAGAMENTI EFFETTUATI NON IN CONTANTI PER ABITANTE (2004)
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siano rese ancora piu restrittive. Raccogliendo anche tali inviti, I'art. 49 del decreto inasprisce i
limiti precedenti stabilendo che, a partire dal 30 aprile 2008: i) sono vietati i trasferimenti tra
privati di denaro e di titoli al portatore per un valore complessivo pari o superiore a 5.000 euro
(anche in caso di operazioni frazionate), a meno che non vengano effettuati per il tramite di
banche, Poste Italiane S.p.A. o istituti di moneta elettronica; ii) gli assegni bancari sono rilasciati

muniti della clausola di non trasferibilita®®, e quelli di importo non inferiore a 5.000 euro devono

riportare anche l'indicazione del nome o della ragione sociale del beneficiario?’; iii) il saldo dei
libretti di deposito bancari o postali al portatore deve essere inferiore a 5.000 euro, mentre quelli
esistenti di valore superiore alla soglia vanno estinti o ricondotti entro il nuovo limite entro un
anno; iv) é vietato il trasferimento di denaro contante per importi pari o superiori a 2.000 euro
effettuato tramite fornitori di servizi di trasferimento, a meno che (e per importi comunque inferiori
a 5.000) il cliente possa documentare la congruita dell’operazione rispetto al proprio profilo
economico.

Sebbene lintento di tali disposizioni sia lo stesso che aveva ispirato la legge del 1991 -
accrescere la probabilita di individuare i tentativi di riciclaggio convogliando ampi flussi di
contanti verso il sistema finanziario regolato - i nuovi requisiti possono effettivamente favorire un
rafforzamento della regolazione italiana. E ovviamente ancora presto per osservarne gli effetti,
ma €& possibile trarre qualche indicazione da alcune delle esperienze sulle quali si &
maggiormente concentrato il dibattito. Tra queste € utile ricordare il fenomeno della recente
espansione delle agenzie di money transfer nel paese.

Tale servizio, infatti, solleva preoccupazioni in materia di antiriciclaggio (e di contrasto al
finanziamento al terrorismo) non solo a causa dell’anonimato e della rapidita con il quale avviene
il trasferimento, ma anche per I'opacita informativa che caratterizza la catena produttiva, lungo la
guale agiscono, dall'alto verso il basso, le multinazionali (network) che gestiscono la rete, gli
agenti che operano nei vari paesi (in Italia possono essere solo intermediari finanziari) e
numerosi sub-mandatari (locations), che hanno la funzione di punti vendita e sono censiti in un
apposito elenco presso 'UIF. Questi ultimi, in particolare, sia per I'assenza di requisiti stringenti
di accesso al mercato, sia per la possibilita di svolgere attivita commerciali quali commercio al
dettaglio o servizi di telefonia, hanno dato luogo a una rete di punti vendita diffusi capillarmente
su tutto il territorio nazionale, la cui penetrazione supera ormai quella della rete bancaria
(cfr. grafico 5).

26 | cliente pud richiedere il rilascio di assegni bancari e postali in forma libera, ma su ciascuno di essi & tenuto a pagare
un’'imposta di bollo pari a 1,50 euro.

27 In precedenza il numero di violazioni dell’obbligo di apporre la clausola di non trasferibilita sugli assegni di importo pari
o0 superiore a 12.500 euro era sempre elevato.
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Graf. 5 - DISTRIBUZIONE GEOGRAFICA DELLE AGENZIE DI MONEY TRANSFER (2007), DEL NUMERO DI
DENUNCE PER RICETTAZIONE E RICICLAGGIO E DEGLI SPORTELLI BANCARI (2005),
DATI OGNI 10.000 ABITANTI
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Fonte: elaborazioni ISAE su dati UIF e del Ministero della Giustizia.

Secondo i dati del Ministero del’Economia e delle Finanze (cfr. MEF, 2007), nel 2004 tali
agenti hanno movimentato fondi per oltre 1,4 miliardi di euro, quasi il doppio rispetto ai
trasferimenti effettuati tramite banche o Poste Italiane (750 milioni di euro). Le agenzie di money
transfer sono soggette agli obblighi di antiriciclaggio, ma poiché fino al 2007 si applicava il limite
di 12.500 euro, troppe transazioni sfuggivano alla regolazione. Nessuna sorpresa, quindi, che le
SOS provenienti da tali soggetti siano poco numerose. Inoltre, le stesse caratteristiche
fondamentali del servizio hanno favorito il moltiplicarsi di molte agenzie irregolari?®, che hanno
ulteriormente accresciuto l'opacita e i rischi di riciclaggio. In larghissima misura i trasferimenti
riguardano le rimesse di denaro degli immigrati verso i propri paesi di origine, ma € concreta la
possibilitd che siano utilizzati anche internamente come veicolo di riciclaggio. Mancano tuttavia
dati certi. Secondo la Banca d'ltalia, “Le informazioni statistiche non consentono un riscontro
sull'origine delle rimesse; una parte importante proviene verosimilmente da attivita svolte in un
contesto di economia sommersa, che si presta all’evasione della normativa fiscale, sul lavoro,
contributiva e valutaria, ma probabilmente anche da attivita illecite” (Draghi, 2007, p. 35). Indizi di
tali deviazioni provengono anche dallesame della distribuzione territoriale delle agenzie di
money transfer. Sebbene non sia possibile dedurre alcuna relazione causale senza I'utilizzo di

28 Come ricorda il MEF (2007, p. 25), nel biennio 2005-2006 & risultato abusivo quasi il 90% delle agenzie ispezionate
dalla Guardia di Finanza.
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rigorose analisi econometriche, il precedente grafico 5 sembra suggerire l'esistenza di una
correlazione positiva tra la penetrazione delle locations e l'incidenza dei reati di ricettazione e
riciclaggio indicati nel codice penale (una correlazione piu accentuata di quella, negativa, tra
agenzie di money transfer e penetrazione degli sportelli bancari). La seguente tabella 5 mostra
invece lo squilibrio, per certi versi inatteso, tra la distribuzione territoriale delle agenzie e della
presenza di cittadini stranieri residenti: il numero di stranieri per agenzia € minore (e dunque il
numero di agenzie per straniero maggiore) nelle regioni in cui la percentuale di stranieri residenti
e minore, dove cioe, nell'ipotesi che tali agenzie siano utilizzate in prevalenza per le rimesse
degli stranieri, ci si sarebbe invece aspettati un minore numero di agenzie.

Tab. 5 DISTRIBUZIONE TERRITORIALE DEL NUMERO DI CITTADINI STRANIERI PER
AGENZIA DI MONEY TRANSFER E DEL NUMERO DI CITTADINI STRANIERI RESIDENTI (2007)

Percentuale di stranieri residenti

Area N. cittadini stranieri per agenzia di money transfer (valori percentuali)
Nord-Ovest 79,3 36,2
Nord-Est 116,8 27,3
Centro 53,8 24,8
Sud-Isole 15,2 11,7
ITALIA 59,9 100,0

Fonte: elaborazioni ISAE su dati UIF e ISTAT.

Si tratta di una situazione nella quale il rischio di inquinamento ambientale, ai fini della
regolazione antiriciclaggio, appare piu forte. In simili circostanze, come si € visto, la politica piu
efficace consiste non tanto nella predisposizione di opportuni schemi incentivanti, quanto
piuttosto in un’intensa attivita di monitoraggio e di ispezioni in loco, accompagnata a sanzioni
severe (sollecitate del resto dalla Banca d'ltalia, cfr. Draghi, 2007). In proposito, la misura che
riduce il tetto massimo della somma trasferibile con questi canali, purché associata dai controlli
di cui si & detto, sembra effettivamente muoversi nella direzione auspicata.

Il regime sanzionatorio

Prima del decreto del 2007, I'apparato sanzionatorio era ritenuto da piu parti uno degli
elementi di debolezza della regolazione antiriciclaggio italiana, a causa di sanzioni penali
scarsamente applicate e sanzioni amministrative poco efficaci (FMI, 2006; Draghi, 2007; MEF,
2007). Ad esempio, l'intero regime, nei suoi aspetti penali e amministrativi, si applicava solo alle
persone fisiche; I'inosservanza degli obblighi di identificazione e registrazione era punita con
severita e comportava una responsabilita penale; le violazioni degli obblighi di segnalazione
erano soggette a sanzioni molto lievi?®, mentre non era prevista alcuna sanzione nei casi di
inadeguata formazione del personale o di assenza di meccanismi di controllo interni.
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Il decreto n. 231/2007 migliora solo in parte tale struttura. Le sanzioni penali non riguardanti
la definizione del riciclaggio, ora inserite nell'art. 55, non modificano le precedenti in misura
rilevante. Ad esempio, non sono stati depenalizzati né l'inosservanza, da parte degli organi di
controllo delle persone giuridiche, di segnalare irregolarita organizzative, né la violazione degli
obblighi di identificazione e di registrazione della clientela (anche se l'art. 57 depenalizza la
mancata istituzione dell'archivio unico informatico nel quale raccogliere le informazioni sui
clienti). Eppure, come rileva la Banca d’ltalia (cfr. Draghi, 2007), le violazioni degli obblighi di
adeguata verifica della clientela sono spesso frutto di errori procedurali, non di dolo, e inoltre sia
nel Testo Unico Bancario sia nel Testo Unico della Finanza la mancata segnalazione di
irregolarita € punita con sanzioni amministrative. Una punizione eccessiva su questi aspetti
potrebbe indurre gli intermediari a un atteggiamento conservativo, e quindi a evitare la sanzione
scivolando in un’attivita di segnalazione eccessiva, riducendo cosi la significativita (quindi la
precisione) delle SOS e con essa I'efficacia dell'azione antiriciclaggio. Non sorprende invece che
la reticenza dei clienti nel fornire le informazioni richieste circa lo scopo e la natura della
transazione sia ora sanzionata penalmente, a quanto pare nell’intento di minimizzare un fattore
di vulnerabilita in uno dei compiti pit onerosi per gli intermediari, soprattutto non finanziari.

Le sanzioni amministrative sono illustrate negli artt. 56-58, e tra le principali novita figura la
disposizione secondo la quale oltre a confermare la funzione “tradizionale” del Ministero
del’Economia e delle Finanze come autorita che eleva le sanzioni amministrative, affida alle
autoritd di vigilanza settoriali (CONSOB, Banca d’ltalia e ISVAP) il compito di applicare le
sanzioni amministrative ai propri soggetti vigilati in caso di violazione delle disposizioni
sull’organizzazione amministrativa e le procedure di controllo interno. In tal caso sembra avere
prevalso un principio di “soggetto meglio posizionato” (da un punto di vista della raccolta e
gestione dell'informazione), e la disposizione sembra promettere una vigilanza piu rapida ed
efficace.

E invece piu difficile comprendere I'esclusione dei professionisti dall'insieme di intermediari
soggetti a sanzioni amministrative per le violazioni degli obblighi sui controlli interni e la
formazione del personale. Certamente anche gli ordini professionali sono soggetti alle stesse
incombenze (e le loro complesse relazioni giuridiche con la Pubblica Amministrazione
potrebbero avere contribuito almeno in parte a stabilire tale esclusione), ma alla luce
dell'importanza ricoperta nell’assetto antiriciclaggio da tali problemi, e considerata la delicatezza
dei costi di adempimento per questi soggetti cui si & fatto cenno in precedenza, sarebbe
necessario un maggiore chiarimento.

29 A questo proposito intervenivano anche problemi di attuazione (MEF, 2007). In particolare, risultava spesso difficile
valutare se effettivamente I'operazione sospetta andasse segnalata, a causa dell’elevato grado di soggettivita contenuto
nella valutazione da parte degli intermediari, sia pure nell’'ambito di un approccio non basato sul rischio.
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CONCLUSIONI

La principale lezione proveniente dagli studi sul riciclaggio di profitti illeciti riguarda il ruolo
decisivo svolto dalle asimmetrie informative, sia nel condizionare gli schemi di incentivi degli
attori coinvolti sia nel determinare i compliance costs degli intermediari chiamati a partecipare
attivamente alle misure di prevenzione. La corretta comprensione di tali asimmetrie, soprattutto
nell’affrontare un fenomeno tanto sfuggente quanto potenzialmente lesivo per lo sviluppo di un
paese, € condizione necessaria per avere una regolazione antiriciclaggio realmente efficace.

In tali circostanze, I'analisi delle interazioni che si instaurano tra autorita antiriciclaggio,
intermediari e clienti suggerisce alcuni elementi fondamentali per un’azione efficace di contrasto.
Anzitutto, diviene necessario il concorso degli intermediari nella valutazione del rischio della
clientela e nell'individuazione delle anomalie nei flussi finanziari che potrebbero nascondere
situazioni sospettabili di riciclaggio. Il ruolo di gatekeeper non pud essere limitato (come in
passato) ai soli intermediari finanziari, ma al contrario I'insieme di intermediari coinvolti va
allargato a tutte le categorie naturalmente esposte al transito di flussi finanziari consistenti, e a
intrattenere rapporti continuativi con la clientela. Al crescere di tale platea, tuttavia, puo essere
utile “decentrare” parte delle responsabilita delle autorita antiriciclaggio, quali il potere di
applicare determinate sanzioni o di ricevere segnalazioni da inoltrare allUIF per gli
approfondimenti delle singole situazioni sospette.

In secondo luogo, al moltiplicarsi dei possibili canali di transazione e di riciclaggio diviene
utile, soprattutto ai fini di una migliore gestione delle segnalazioni, adottare un approccio basato
sul rischio che, seppure provoca un iniziale aggravio nei costi di adempimento degli intermediari,
nel lungo periodo sembra in grado di aumentare la flessibilita e contenere i costi dell'azione
antiriciclaggio. Cio ovviamente impone una corretta conoscenza delle dinamiche e dell'economia
del riciclaggio, e dunque rende necessario imporre I'obbligo di garantire un’adeguata formazione
del personale, sanzionandone I'inosservanza.

In terzo luogo, si rileva la centrale importanza dell’'unico strumento a disposizione delle
autorita per valutare I'impegno degli intermediari nello svolgimento degli obblighi antiriciclaggio,
cioé il numero e la significativita delle segnalazioni di operazioni sospette, che dovrebbero quindi
riflettere gli eventuali miglioramenti introdotti nei diversi rami della legislazione antiriciclaggio.

La riforma introdotta con il Decreto Legislativo n. 231/2007 si muove effettivamente
lungo le linee indicate. Tuttavia, anche una prima analisi indiziaria rileva il persistere di alcuni
difetti dal punto di vista sia giuridico sia di enforcement, e mostra come vi sia spazio per (e
necessita di) ulteriori correzioni. Ad esempio, i miglioramenti introdotti nella definizione del
fenomeno, e in particolare il riferimento all’autoriciclaggio, imporranno a breve di assicurare un
corretto coordinamento con altri rami legislativi in merito alla definizione del riciclaggio di denaro
e al disegno delle relative sanzioni. Sotto il profilo dell'attuazione, oltre all'urgenza della
pubblicazione dei regolamenti attuativi e di linee guida aggiornate da parte della autorita, il
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fattore che desta maggiori preoccupazioni & rappresentato dal persistente divario, nel numero e
nella significativita delle segnalazioni trasmesse all’'UIF, tra gli intermediari finanziari e quelli non
finanziari, in particolare i professionisti. Cio probabilmente & dovuto, come si € visto, anche a un
corrispondente divario di esperienza, ma occorre potere escludere con certezza l'influenza di
fattori ambientali. Occorrono analisi rigorose e approfondite, non solo perché i fattori di contesto
potrebbero aumentare i compliance costs degli intermediari (dunque la loro efficienza nel fornire
la collaborazione attiva richiesta), ma anche perché la regolazione antiriciclaggio agisce per
natura in un segmento a valle nella catena dell'intervento contro l'attivita criminale, e il suo
successo dipende in gran parte anche da un efficace contrasto delle attivita dalle quali si
originano i proventi da riciclare.
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INTRODUZIONE

Conoscere la capacita innovativa di un Paese consente di conoscere il suo potenziale di
crescita. Ma mentre vi € consenso pressoché unanime sull'importanza dell’innovazione come
motore di sviluppo, la sua misurazione ancora rimane controversa. Per poter valutare se e
guanto un Paese € in grado di produrre innovazione in letteratura si € fatto ricorso a svariati
indicatori quali: 'ammontare spesa in Ricerca e Sviluppo (R&S), il numero di occupati nel settore
della ricerca, il numero di brevetti registrati. Nessuno di questi indicatori & privo di pecche. | primi
due indicatori sono di facile misurazione, ma si limitano a valutare I'input impegnato, e non i
risultati raggiunti: per farne discendere un effettivo valore comparativo si rende necessario
ipotizzare che il rendimento di tali input sia sempre lo stesso, indipendentemente dal settore
industriale e dal Paese di riferimento — ipotesi poco realistica-. | brevetti costituisco, invece, una
valida proxy per misurare I'output della ricerca, ma il loro impiego presenta difficolta sotto due
aspetti: il primo € legato alla misurazione — il valore e il peso dei diversi brevetti non € omogeneo
e quindi & necessario introdurre sistemi di ponderazione che di tale disomogeneita tengano
conto — il secondo sta nel fatto che, come emergera nel corso dell’'analisi, il brevetto e I'efficacia
della sua tutela — il grado del suo enforcement -hanno un ruolo rilevante nell'incentivare ricerca e
innovazione. Pertanto il brevetto e al contempo una proxy dell’'output della ricerca e una sorta di
input dellinnovazione.

In questo capitolo, dopo aver descritto il legame tra attivita di innovazione e crescita
individuato nella letteratura economica analizzeremo la posizione dell’ltalia nel confronto
internazionale. Concentrando il focus dell’analisi sui brevetti descriveremo le ragioni economiche
che sottendono alla loro esistenza per proseguire con un approfondimento sulle modalita
esistenti di misurazione del valore economico da essi generato. In questo ambito verra elaborata
una metodologia volta a determinare un valore dei brevetti che tenga conto dell’effettivita del loro
enforcement. | risultati portano ad evidenziare con maggiore chiarezza le differenze tra Paesi e il
grado di rilevanze delle diverse politiche normative che interessano la tutela della proprieta
intellettuale.
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R&S E INNOVAZIONE, LA POSIZIONE DELL’ITALIA

Confrontando il valore di una serie di indicatori, I'ltalia mostra un ritardo sia nel’lammontare
di risorse finanziarie investite, sia nel numero di addetti che dei risultati dell'attivita innovativa,
misurati con il numero dei brevetti.

Relativamente al primo fattore di ritardo (impiego di risorse finanziarie in R&S), un
indicatore assai diffuso € la bassa spesa in R&S in percentuale del PIL. Nel 2004 per I'ltalia tale
rapporto € dell'1,10% contro I'2,67% degli USA e il 2,49% della Germania (Tab.1).

Tab. 1 SPESA COMPLESSIVA IN R&S IN ALCUNI PAESI IN % DEL PIL

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Belgio 2.08 1.94 1.88 1.87 1.84 1.83*
Danimarca 2.39 2.51 2.58 2.50 2.45 2.43*
Germania 2.46 2.49 2.52 2.49 2.48 2.51*
Irlanda 1.1 1.1 1.17 1.24 1.26 1.32
Grecia 0.58 Nd 0.57 0.55 0.58 0.57*
Spagna 0.91 0.99 1.05 1.06 1.12 1.16*
Francia 2.2 2.23 2.17 2.15 2.13 2.12*
Italia 1.09 1.13 1.11 1.1 1.1 Nd
Lussemb. nd nd 1.66 1.63 1.57 nd
Olanda 1.8 1.72 1.76 1.78 1.73 1.72*
Austria 2.03 2.12 2.23 2.22 241 2.45*
Portogallo 0.8 0.76 0.74 0.77 0.81 Nd
Finlandia 3.3 3.36 3.43 3.45 3.48 3.45
Svezia 4.25 Nd 3.95 3.71 3.89 3.82
Regno Unito 1.82 1.82 1.78 1.72 1.76 nd
Norvegia 1.59 1.66 1.71 1.59 1.48 Nd
USA 2.74 2.64 2.67 2.67 nd nd
Giappone 3.12 3.17 3.20 nd nd nd

Fonte: Eurostat, Newcronos.
* Provvisorio.

In generale, appare evidente che nei Paesi europei, salvo eccezioni per i Paesi Scandinavi
e la Germania, le quote di investimento in R&S rimangono costantemente minori di quelle di Stati
Uniti e Giappone. All'interno di questo ampio quadro € utile analizzare la composizione della
spesa stessa. In particolare, un notevole fattore di distinzione tra USA e Giappone da una parte,
e 'Europa dall'altra, risiede nella dimensione dell'intervento pubblico, tramite Governi Centrali e
Universita, mediamente maggiore nei Paesi europei! (Tab. 2). L'ltalia e la Grecia sono al vertice
della classifica per dimensione dell'intervento pubblico in attivita di R&S con un valore pari al
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17,48%. Situazione analoga si trova guardando la quota degli investimenti finanziati dalle
imprese private in R&S, in cui il nostro Paese € al terzultimo posto con 47,25% seguita solo da
Grecia (32,07) e Portogallo (33.15), contro il 69.7% di Germania e USA.

Tab. 2 QUOTA DELLA SPESA IN R&S PER SETTORE DI PERFORMANCE (1) - 2003
Imprese Governo centrale Universita Non profit

Belgio 69,68 6,85 22,21 1,26
Danimarca 69,10 7,01 23,21 0,68
Germania 69,73 13,40 16,87 nd
Irlanda 66,92 7,93 25,16 nd
Grecia 32,06 20,29 46,72 0,93
Spagna 54,10 15,36 30,34 0,19
Francia 62,62 16,68 19,36 1,34
Italia 47,25 17,48 33,85 1,41
Lussemb. 89,10 10,54 0,35 nd
Austria nd nd nd nd
Portogallo 33,15 16,87 38,43 11,54
Finlandia 70,49 9,69 19,21 0,60
Svezia 74,10 3,48 22,03 0,39
Regno Unito 63,93 10,24 22,46 3,37
Norvegia 57,45 15,10 27,45 nd
USA 69,76 12,39 13,74 4,11
Giappone 74,98 9,31 13,66 2,05

Fonte: Eurostat, Newcronos.

(1) Per settore di performance ci si riferisce al soggetto che svolge I'attivita di ricerca.

La tavola si riferisce al 2003 poiché in questo anno e presente il maggior numero di dati per il confronto internazionale. Per i Paesi i cui dati
sono disponibili anche dopo il 2003 I'andamento delle cifre non mostra scostamenti significativi nel tempo, rendendo ancora attuale la
fotografia della situazione nel 2003.

Il confronto pud essere riproposto in termini di capitale umano gia impiegato nel settore. La
percentuale di occupati da un’idea della composizione delle forze di lavoro deputate a svolgere
attivita di innovazione e, quindi, fornisce un’idea delle potenzialita della ricerca nel Paese
(tabella 3).

1 |l settore pubblico nelle universita europee ha un ruolo prevalente rispetto a quello degli Stati Uniti e del Giappone. In
media la spesa pubblica per istruzione terziaria nei Paesi europei € dell’86% circa, contro il 41,3% degli Stati Uniti e
Giappone. Tale dato viene confermato dalla quota di studenti che frequentano le universita finanziate dal settore
pubblico, pari all’ 82,4% nei Paesi europei contro il 50,25%.
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Tab. 3 OCCUPATI NELLE ATTIVITA DI R&S - 2003
Personale totale in % degli occupati totali Di cui ricercatori in % degli occupati totali

totale Governo : . non totale Governo . s non

settori Imprese centrale universita profit settori Imprese centrale universita profit
EU25 15 0,65 0,19 0,65 0,02 0,91 0,35 0,1 0,45 0,01
EU15 1,6 0,73 0,19 0,66 0,02 0,95 0,39 0,1 0,45 0,01
Belgio 1,81 0,93 0,1 0,77 0,02 1,09 0,48 0,05 0,55 0,01
Danimarca 2,24 1,32 0,19 0,72 0,01 1,33 0,68 0,12 0,52 0,01
Germania 1,85 0,93 0,24 0,69 nd 1,11 0,5 0,12 0,49 nd
Grecia 1,33 0,29 0,21 0,82 0,01 0,66 0,1 0,07 0,48 0
Spagna 1,45 0,48 0,2 0,76 0 0,92 0,2 0,12 0,59 0
Francia 1,71 0,84 0,21 0,63 0,03 0,99 0,44 0,11 0,42 0,02
Italia 1,13 0,37 0,19 0,55 0,02 0,49 0,14 0,08 0,26 0,01
Lux 2,21 1,89 0,29 0,03 nd 1,08 0,86 0,2 0,03 nd
Olanda 1,32 0,71 0,2 0,41 nd 0,56 0,3 0,11 0,15 nd
Austria nd nd nd nd nd Nd Nd Nd nd nd
Portogallo 0,86 0,19 0,14 0,42 0,11 0,7 0,12 0,1 0,39 0,09
Finlandia 3,16 1,7 0,42 1,02 0,03 Nd Nd Nd nd nd
Svezia 2,51 1,21 0,13 1,16 0,01 0,79 0,71 0,08 0,87 nd
Regno Unito nd nd 0,08 nd nd Nd Nd 0,04 nd nd
Norvegia 2,27 1 0,29 0,97 nd 1,58 0,67 0,19 0,72 nd
Giappone 1,66 1 0,11 0,52 0,03 1,28 0,76 0,06 0,44 0,02

Fonte: Eurostat, Newcronos.

Anche in questo caso I'ltalia si colloca agli ultimi posti guardando il totale dei settori, le
imprese, le universita e il non profit sia per personale addetto alla R&S che per ricercatori,
mentre la classifica € capeggiata dai Paesi Scandinavi seguiti da Germania e Francia.

Un ultimo indicatore che riflette la capacita di innovare di una nazione € rappresentato dal
numero di brevetti. Il numero di domande depositate presso I'Ufficio Europeo dei Brevetti di
Monaco (EPO) o presso I'Ufficio Statunitense dei Brevetti (USPTO), nonché il numero di brevetti
triadici’consentono di confrontare la situazione italiana con quella degli altri Paesi industrializzati.
Dalla Tab. 4 si pud notare come lItalia nel 1999 e nel 2003 si trova in una situazione di centro
classifica, occupando la sesta e la settima posizione. Purtroppo, pero, a questa situazione non
del tutto sfavorevole si accompagna un divario nel numero di domande in termini assoluti assai
consistente con le economie piu avanzate quali USA, Germania, Francia, Regno Unito,
Giappone. Un elemento positivo emerge dalla Tabella 4, ovvero il numero di domande di brevetti
€ aumentato tra il 1999 e il 2003 in tutte le categorie.

2 Per brevetto triadico si intende un brevetto registrato presso i tre uffici di competenza europeo, statunitense e

giapponese. Il suo utilizzo & particolarmente indicato per avere un'idea delle invenzioni di valore, ovvero di quelle che
trovano un consistente seguito commerciale. Dal momento che il procedimento di riconoscimento della paternita
dellinvenzione in tre Paesi distinti € assai costoso e lungo, solo le invenzioni di maggior valore intraprendono questo
percorso, quindi i triadici possono essere visti come brevetti di maggior valore.
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Tab. 4 NUMERO DI DOMANDE DI BREVETTO PER DATA DI PRIORITA E RESIDENZA DELL'INVENTORE

Epo* Uspto? Triadici® Epo Uspto Triadici
1999 2003

Austria 1.062 600 275 1.291 610 276
Belgio 1.313 803 422 1.268 865 454
Danimarca 843 517 229 965 447 200
Finlandia 1.395 1.033 494 1.224 1.330 634
Francia 7.155 4.520 2.303 7.745 4.643 2.356
Germania 20.791 12.926 6.389 21.689 14.572 7.111
Grecia 51 30 11 82 25 9
Irlanda 224 191 55 205 221 59
Italia 3.695 1.871 794 4.246 2.044 844
Giappone 18.207 38.250 12.064 20.590 43.361 13.564
Lussemburgo 61 41 18 86 39 19
Olanda 2.938 1.485 876 3.376 1.757 1.019
Norvegia 368 286 92 316 346 113
Portogallo 36 14 5 56 15 6
Spagna 729 332 115 930 332 115
Regno Unito 5.703 4.614 1.985 5.159 4.884 2.024
USA 29.534 107.989 16.296 30.447 125.567 19.222
MEDIA 5.536 10.324 2.495 5.863 11.827 2.825
EU 15 48.171 30.935 14.930 50.195 33.439 15.936
EU 25 48.448 31.092 14.998 50.323 33.585 15.990
Fonte: OECD.

1 Domanda depositata presso L'Ufficio Europeo dei Brevetti (EPO).
2 Domanda depositata presso L'Ufficio Statunitense dei Brevetti (USPTO).

3 brevetti per cui é stata chiesta la registrazione in tre diversi uffici dei brevetti: USA, UE e Giappone.

LA RELAZIONE TRA CRESCITA E ATTIVITA DI INNOVAZIONE

E’ ampiamente condiviso in letteratura che I'innovazione sia motore di crescita economica.
Numerose verifiche empiriche hanno confermato I'esistenza del legame tra crescita e attivita di
innovazione. In particolare diversi contributi in letteratura® emerge che ad un aumento dell'1%
dello stock di capitale impiegato in R&S consegue un incremento del PIL compreso tra 0,05% e
lo 0,1 per cento.

In un contributo pitl recente* & stata stimata la relazione tra crescita (misurata con il PIL pro
capite) e tre diversi indicatori di innovazione o tecnologia: brevetti, spesa totale in R&S e spesa
pubblica in R&S. | risultati ottenuti sui Paesi UE confermano chiaramente la relazione positiva tra
innovazione e crescita. |l numero di brevetti risulta fortemente correlato con la crescita e in
maniera persistente nel tempo. Lo stesso si verifica per la spesa totale in R&S. Inoltre, un

3 | lavori considerati sono quelli di Griliches (1980), Nadiri, Bitros (1980), Patel, Soete (1988)

4 Martin, Mulas-Granados, Sanz (2004)
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aumento del numero dei brevetti produce effetti dinamici, dando impulso al tasso di crescita
anche negli anni successivi®.

La letteratura economica che si occupa di innovazione si & soffermata sull'analisi dei
brevetti da diverse angolature, che studiano gli aspetti di natura giuridica accanto a quelli tecnici
ed economici®.

L'utilita dell'impiego dei brevetti come proxy per la valutazione del livello di R&S ¢ attestata
da diverse analisi empiriche. Si & stimato’che i brevetti rendono tra il 15% e il 25% del capitale
investito in attivita di R&S, a seconda che si consideri solo il capitale privato o anche i
finanziamenti pubblici. Si & anche valutato® un patent premium, che risulta positivo, per le
imprese che hanno fatto domanda di brevetto - tali imprese godono di un rendimento maggiore
rispetto alla situazione senza brevetto -. Il premium raggiunge i piu alti livelli in alcune industrie
quali le biotecnologiche, strumentazioni mediche e farmaceutiche, mentre i valori pit bassi, ma
pur sempre positivi, riguardano le industrie alimentari ed elettroniche. Il patent premium si
articola in due distinte componenti: una strettamente economica e una giuridica. La prima
consiste nellinsieme di caratteristiche tecnico-economiche che rendono il brevetto
economicamente sfruttabile. Si tratta dell’insieme di condizioni relative alla domanda e all’'offerta
del bene che il brevetto produce: le elasticita al prezzo, il livello del prezzo e la sua volatilita, i
gusti dei consumatori, i costi e la tecnologia di produzione, ecc. Diversamente, la seconda
componente agisce a prescindere dalle caratteristiche economiche. Infatti, il brevetto se
sprovvisto di una benché minima forma di tutela offerta dalla legge sarebbe privo di valore,
indipendentemente dalle condizioni economiche sopra descritte. Quindi, il valore dei brevetti &
anche funzione della tutela effettiva offerta dalla legge.

In letteratura economica sono state elaborate diverse metodologie volte a stimare il valore
della protezione®.

Un primo approccio, che si pud definire come metodo diretto, fornisce il valore della Pl

basandosi su dati di survey®. Con questa metodologia viene chiesto agli inventori di attribuire un

5 Gli autori hanno stimato che un aumento dell'1% delle domande di brevetto induce un aumento della crescita di 0.017
nell’anno seguente.

5 Tra i numerosi contributi di natura giuridica ricordiamo Martinez-Guellec (2004), Ginarte, Park (1997), Park (2001),
mentre per i lavori di natura economica vale la pena tra i molti di evidenziare Arora, Ceccagnoli, Cohen (2003), Arora,
Ceccagnoli (2006)

7 Shankerman (1998)
8 Questa seconda modalita & sviluppata nel lavoro di Arora, Ceccagnoli, Cohen (2003)

® Si noti che la royalty non approssima il valore del brevetto. Possono infatti presentarsi situazioni in cui in assenza di
royalties il brevetto ha un valore derivante dallo sfruttamento diretto del titolare e, allo stesso tempo, le royalties possono
convivere con lo sfruttamento diretto. In quest’ultimo caso il valore del brevetto € pari alla somma delle due componenti
di ricavo.

10 Numerosi sono i lavori che utilizzano il metodo diretto: Taylor, Silberston (1973); Mansfield, Schwartz, Wagner (1981);
Levin et al. (1987); Cohen, Nelson, Walsh (1996); Arora, Ceccagnoli, Cohen (2003); Giuri et al. (2006).
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valore monetario alla propria invenzione, ad esempio, chiedendo all'inventore il minimo prezzo a
cui il proprietario del brevetto lo avrebbe venduto nello stesso giorno in cui gli &€ stato concesso.
Questo filone di letteratura giunge essenzialmente a tre conclusioni: 1) i brevetti non
rappresentano per molte imprese lo strumento esclusivo e principale per la protezione delle
invenzioni; 2) alcune industrie, in particolare quella farmaceutica, si avvalgono di brevetti molto
piu di altre; 3) la distribuzione del valore dei brevetti € fortemente asimmetrica, cioé vi & un
elevato numero di brevetti con scarso o nullo valore economico.

Un secondo approccio utilizza un metodo indiretto, il cui fondamento parte proprio dalla
considerazione che se nella distribuzione del valore dei brevetti ve ne sono molti privi di valore,
indicatori di conta semplice sono misure imperfette dell'innovazione. Per tale motivo questa
metodologia affianca ai dati di conta altre informazioni quali: dati sui rinnovi'! dei brevetti e/o sul
numero di riferimenti ad altri brevetti contenuti nella domanda depositata e sul numero di
citazioni che un brevetto riceve nelle domande di brevetto altrui. Si tratta rispettivamente dei
cosiddetti indici di citazione backward e forward.

| contributi che utilizzano i dati sui rinnovi*?si basano sull'idea che quest’ultimi avvengono
solo qualora i rendimenti attesi dal tenere in vita il brevetto eccedono i relativi costi, quindi la
decisione economica puo essere studiata tramite la massimizzazione del profitto, scegliendo
un’eta ottima in cui sospendere il rinnovo. Proseguendo per questa via si giunge alla stima del
valore complessivo della tutela. Da quest’ultima si ottiene una misura dell'importanza della tutela
dei brevetti rispetto ad altri mezzi che consentono di proteggere i benefici dell'innovazione®®.

Sempre basandosi sui dati dei rinnovi per correggere i dati di conta, altri
lavori**costruiscono un indice del valore dei brevetti. Raggruppando i brevetti in base all’anno di
cessazione di validita (per decorrenza del termine legale o per mancato rinnovo) e/o in base al
Paese in cui la domanda € stata presentata, l'indice € una media ponderata del numero di
brevetti divisi in gruppi. | pesi della sommatoria possono essere ottenuti in diversi modi, e la
scelta effettuata puo influenzare largamente il risultato®.

Di recente, in alcuni Paesi sono stati sviluppati dei nuovi strumenti analitici per la
valutazione dei brevetti. L'idea & di promuovere I'uso di un insieme condiviso di strumenti che
consenta al titolare di ottenere una misura piu accurata del valore economico del brevetto,

1 Un brevetto & detto rinnovato quando il proprietario provvede al pagamento delle tasse annuali. Il mancato pagamento
comporta la perdita di tutela legale in maniera irreversibile.

12 Tra i piu importanti ricordiamo: Pakes, Schankerman (1984); Pakes (1986); Schankerman, Pakes (1986);
Schankerman (1998); Lanjouw, Pakes, Putnam (1998); Lanjouw (1998); Pakes, Simpson (1989).

13 Tale misura viene definita ESR (equivalent subsidiary rate) e rappresenta il rendimento del capitale investito in R&S.
Su di essa sono basate le stime citate precedentemete secondo cui i brevetti rendono tra il 15 e il 25% del capitale
investito in R&S.

¥ Lanjouw, Pakes, Putnam (1998).

15 Questa metodologia & stata sviluppata nel contributo di Jaffe (1986).
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fornendo delle assicurazioni di validita del risultato. Un’opinione condivisa del valore € il
presupposto per 'ampliamento del mercato dei brevetti, per tale motivo questi strumenti possono
rivelarsi una componente importante per la diffusione della tecnologia. Uno dei piu noti ed
efficaci sforzi a riguardo é stato effettuato dalla Danimarca che nel 2001 ha prodotto un
software® di supporto delle decisioni aziendali di valutazione e management di brevetti e dei
progetti che li riguardano. L'Ufficio Europeo dei Brevetti ha acquisito i diritti sul software per
renderli disponibili agli uffici nazionali dei Paesi membri. |l software & suggerito dallOCSEY’
come strumento preliminare per la determinazione del valore dei brevetti, utile sia per gli
investitori che per le autorita giudiziarie.

Per quanto riguarda il nostro Paese, I'applicazione del metodo diretto ha trovato una scarsa
eco, raramente il nostro Paese € incluso nelle raccolte di dati tramite survey. Un’eccezione &
composta da Giuri et al (2006), in cui viene condotta un’'indagine PatVal-Eu (2005) diretta a
27531 brevetti europei con priorita acquisita tra il 1993 e il 1997 da inventori di Francia,
Germania, Italia, Olanda, Spagna e Regno Unito. L'impossibilita per I'ltalia di applicare il metodo
indiretto si ricollega invece alla mancanza di dati sui rinnovi, informazioni che non sono state
raccolte in maniera sistematica.

VALUTAZIONE DEL GRADO DI TUTELA DELLA PROPRIETA
INTELLETTUALE: UN RANKING INTERNAZIONALE

In questo paragrafo verra presentata una nuova metodologia di stima del valore dei brevetti
volta a superare le difficolta legate all’ impiego delle metodologia sopra descritte, quella diretta e
quella indiretta. Nel primo caso la difficolta maggiore € inerente all’elevato costo di raccolta e alla
conseguente scarsita dei dati di survey, nel secondo I'indisponibilita di informazioni sui rinnovi
dei brevetti non collezionati dalle autorita competenti rende praticamente impossibile effettuare
I'analisi.

L'ottenimento prima, e il mantenimento in vita poi, dei brevetti comporta un costo che i
titolari sono disposti a sostenere solo se i proventi attesi superano le spese sostenute. |l titolare
ha la facolta, non I'obbligo, di ottenere o rinnovare il brevetto. Questo tipo di scelta presenta delle
strette analogie con la scelta che si trova ad affrontare il titolare di un’opzione, per questa
ragione la teoria economica che fornisce un metodo per la valutazione delle opzioni puo

facilmente essere estesa per analogia al caso dei brevetti*®.

16 g tratta di IPscore®, un software che produce una previsione quantitativa del valore della tecnologia contenuta nel
brevetto basata su informazioni tratte dalla fase di sviluppo, quali: costi, tempi, condizioni di mercato e prodotti ottenibili,
Nielsen, 2004.

7 Cfr OECD, 2006.

- 144 -



Protezione della proprieta intellettuale e sviluppo economico

Il primo a formalizzare questo concetto fu Pakes (1986) che teorizzo l'idea in un ambiente
caratterizzato da incertezza sui rendimenti futuri del brevetto. La copiosa letteratura che ne &
seguita (Shankerman, 1998 e Lanjouw 1998), pur lasciando inalterata l'intuizione originaria di
confronto tra costi e rendimenti attesi, ha largamente semplificato la formulazione originaria.

Di recente, due studiosi asiatici (Wu e Tseng, 2006) hanno testato I'idea di Pakes facendo
ricorso a teorie affermatesi nei campi piu disparati dell’economia e successive al contributo
originario. | due autori mostrano che il numero di citazioni che un brevetto riceve &
rappresentativo del valore economico dello stesso. Similmente, a livello aggregato di Paese, il
numero di brevetti triadici &€ rappresentativo del valore dei brevetti in vita.

La costruzione del nostro indicatore di valore della protezione si fonda sui risulatati di tal
recenti contributi teorici ed applicati.

Poggiando sul paradigma teorico che modellizza le scelte economiche opzionali in
condizioni di incertezza, I'uso di dati a livello nazionale consente la stima di un valore indicativo
della protezione (si rimanda al riquadro la descrizione dettagliata della costruzione
dell'indicatore). Il dataset a nostra disposizione si compone del numero di brevetti triadici e di
conta semplice e di altre variabili economiche suggerite dalla teoria.

L'effetto fisso che si ottiene dalle stime!® su un panel di Paesi pud essere letto come
indicatore “grezzo” del valore della protezione, in quanto viene ottenuto in maniera residuale
avendo controllato per le variabili economiche che influenzano il valore dei brevetti. L'indicatore
grezzo e stato poi normalizzato per renderlo confrontabile in modo da fornire indicazioni sulla
posizione dei Paesi nella graduatoria, nonché sulla distanza relativa tra i Paesi inclusi nel
ranking.

Questa procedura gode di vantaggi empirici e teorici rilevanti:

- pur rientrando tra i metodi indiretti aggira il problema della indisponibilita dei dati sui rinnovi
che finora ha impedito di dare una valutazione relativa del valore della tutela per diversi
Paesi, tra i quali il nostro;

- la costruzione dell'indicatore & teoricamente fondata e non prescinde dalle componenti
economiche esplicative del valore dei brevetti, diverse dalla tutela legale.

18 per maggiori dettagli sulle opzioni e sulla teoria della valutazione delle opzioni si rimanda all’apposito Riquadro.

19 per maggiori dettagli sulle stime panel ad effetti fissi si veda Wooldridge 2002.
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Tab.5 INDICATORE DEL VALORE DELLA TUTELA Si riporta di seguito lindicatore di
DEI BREVETTI* valore della tutela dei brevetti.
Paese ly Gruppi di Paesi La seconda colonna della tabella
Spagna 0,00 riporta i valori dell'indicatore e mostra che il
Italia 0,24 Gruppo 1 . .
0,00 nostro Paese si trova nella penultima
Irlanda 1,15 L .
Norvegia 211 posizione, seguito solo dalla Spagna e
Danimarca 2,91 preceduto dall'lrlanda. Al vertice della
Finlandia 2,97 Gruppo 2 classifica troviamo USA e Giappone.
Belgio 3,18 2,79 . . . e
Test di uguaglianza degli effetti fissi
Canada 3,28
Austria 333 conducono a formulare quattro
Svezia 8.28 raggruppamenti (colonna 3) all’interno dei
Olanda 8,28 quali vi €& sostanziale uguaglianza
Regno Unito 8,28 Gruppo 3 dellindicatore. Nel primo troviamo i
Francia 8,28 9,13 . X . s .
, cosiddetti Paesi del sud dell’Europa (in
Svizzera 8,28
Germania 8.28 questo senso I'lrlanda & considerato un
USA 79,28 Gruppo 4 Paese del Sud): Spagna, Italia, Irlanda con
i 100 . N -
Giappone 100,00 il valore pil basso dellindicatore, nel

Fonte: elaborazioni su dati OECD.

(*) Valori crescenti dellindice indicano valori crescenti della protezione dei
brevetti. L'indice & normalizzato attribuendo valore 0 al Paese di coda e
100 al piu virtuoso.

secondo gruppo Norvegia, Danimarca,
Finlandia, Belgio, Canada e Austria, con
un valore dell'indicatore di 2.79, preceduti
da Svezia, Olanda, Regno Unito, Francia, Svizzera e Germania, ed infine nel gruppo dei virtuosi,
USA e Giappone.

SULL’ATTENDIBILITA DEL RANKING : PRIMA VERIFICA

La costruzione dell'indicatore avvalendosi di dati macroeconomici facilmente accessibili,
supera il problema della indisponibilita dei dati microeconomici. Tuttavia & necessaria una
verifica di attendibilita del risultato proposto proprio a partire da un confronto con studi che si
avvalgono di dati micro. A riguardo, la Commissione Europea® nel 2004 ha elaborato una
classifica del valore dei brevetti di otto Paesi, di cui sette inclusi nelle nostre stime. Presentiamo
di seguito il confronto tabellare tra le due classifiche.

20 study on evaluating the knowledge economy what are patents actually worth? Disponibile all'indirizzo http:/
ec.europa.eu/internal_market/indprop/docs/patent/studies/final_report lot2_en.pdf. Gli autori del report stimano il valore
dei brevetti tramite una stima per intervalli effettuata su un campione che comprende circa 8000 osservazioni.
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Tab. 6 CONFRONTO TRA RANKING DEGLI INDICATORI

(ly, - nostre elaborazioni - e indicatore Commissione UE)
Paese Ran_king ) Ranking

Ns indicatore Commissione UE 2004 (*)

Spagna 1 1
Italia 2 2
Danimarca 3 3
Olanda 4 6
Regno Unito 5 4
Francia 6 5
Germania 7 7
Rank correlation (1) 0,90%**

(1) La correlazione di rango, rank-correlation o Spearman’s rank correlation, € una particolare misura della correlazione cui si ricorre
quando si dispone di dati ordinali, anch’essa assume valore tra -1 e 1.

Per maggior dettagli si veda: http://en.wikipedia.org/wiki/Spearman%27s_rank_correlation_coefficient

(*) Poiché il Rapporto Commissione UE presenta le stime del valore dei brevetti ripetute su tre periodi temporali distinti, in questa colonna
viene riportato il ranking medio sui tre periodi.

La tabella mostra che le due classifiche differiscono per un solo Paese, I'Olanda, che
secondo le stime della Commssione UE dovrebbe occupare il sesto anziché il quarto posto. Il
resto dei Paesi vede inalterata la propria posizione. Il coefficiente di correlazione di rango mostra
un valore altissimo, circa il 90%?L.

Verificata I'attendibilita del ranking di I, se ne puo ritenerne lecito I'uso come valido punto di

partenza per considerazioni di politica economica.

IL LEGAME TRA VALORE DELLA PROTEZIONE E L'INDICE DI TUTELA

Da piu parti & stato evidenziato come non necessariamente una maggiore intensita della
protezione, leggi piu severe, enforcement piu efficace, durate piu lunghe dei brevetti, ecc., si
debba automaticamente tradurre in un maggior valore dei brevetti e piu in generale della
proprieta intellettuale. Il nostro indicatore consente di verificare la validita di queste opinioni,
avvalendoci congiuntamente dell'indice di intensita della tutela costruito da Ginarte e Park

(2001)22,

21 A questo risultato vanno inoltre affiancate altre considerazioni che possono condurre ad una maggiore convergenza
dei risultati ottenuti: nel Rapporto Commissione UE non sono presenti test di uguaglianza; se le stime del Rapporto
Commissione UE fossero ripetute sullo stesso orizzonte temporale delle nostre si potrebbero verificare piccoli
cambiamenti in classifica; la classifica della Commissione Europea si basa su stime Probit per intervalli, ma il supporto
del Probit pud assumere valori negativi, caratteristica che poco si confa al valore dei brevetti e, nel testo non vi & accenno
ad un eventuale rescaling o troncatura della funzione di distribuzione.Per una applicazione ad un caso simile che tiene
conto del supporto che non pud assumere valori negativi si veda Scandizzo e Ventura (2008), che ipotizzano una
distribuzione chi2 anziché un Probit.

22 pPer maggiori dettagli su quest'ultimo indice si rimanda all'apposito Riquadro.
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Da un doppio riscontro effettuato sulla base della correlazione dei due indici si ottiene che i
Paesi che hanno un valore maggiore dei brevetti sono quelli che li tutelano piu intensamente.
Questo risultato € invariante rispetto al tipo di correlazione utilizzata, correlazione comunemente
intesa, o rank-correlation.

Tab. 7 CORRELAZIONE TRA IL VALORE DELLA PROTEZIONE E L'INTENSITA DELLA PROTEZIONE

Correlazione Rank-correlation

0,46** 0,52**

wrrrnxn -k indicano rispettivamente livelli di significativita all’ 1%, 5% e 10%.

SECONDA VERIFICA DI ATTENDIBILITA DEL RANKING

La correlazione con I'indice di Ginarte-Park ci fornisce lo spunto per una seconda verifica di
validita dell'indicatore costruito.

Poiché I'enforcement & solo una delle componenti dell'intensita di protezione dovremmo
attenderci una correlazione positiva tra I, e quello di enforcement calcolato dalla Banca
Mondiale, ma di entita e di significativita minore rispetto a quella con l'intero indice di Ginarte-
Park.

Tab. 8 CORRELAZIONE TRA IL VALORE DELLA PROTEZIONE E L'ENFORCEMENT

Rank-correlation

0,38*

wrwin w9 indicano rispettivamente livelli di significativita all’ 1%, 5% e 10%
Elaborazioni ISAE su dati Banca Mondiale, Doing Business 2007.

Il risultato della tabella mostra esattamente le caratteristiche attese. |, correla positivamente

con l'indice di enforcement, ma con un valore di 36% anziché del 50% e una significativita del
10% anziché del 5 per cento.

EFFETTI DELLE VIOLAZIONI SUL VALORE DEI BREVETTI]

Guardando alla questione del valore dei brevetti da un altro punto di vista, & possibile
affermare che la tutela dei brevetti & efficace solo se, e nella misura in cui, tutela I'insieme dei
diritti cui i brevetti danno luogo. Dire che il valore dei brevetti dipende direttamente dalla forza
della tutela, come mostrato dalla correlazione di cui sopra, € come dire che il valore dei brevetti
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di un Paese diminuisce alllaumentare del danno economico che le violazioni arrecano (e delle

probabilita che un danno si verifichi). Danno che a sua volta & articolato in due diverse
componenti: la numerosita o frequenza delle violazioni, infringement, (che determinano la

probabilita dell’accadimento) e I'entita unitaria del danno?. Il prodotto delle due componenti da
I'entita complessiva del danno provocato dalle violazioni avvenute in un Paese in un determinato
periodo di tempo.

A parita di danno totale € possibile che Paesi diversi mostrino una numerosita delle
infrazioni assai dissimile tra loro, compensata da entita di danni unitari diverse. A priori non vi
alcun motivo di ritenere che analogo aumento percentuale della numerosita delle infrazioni e
dell’entita unitaria del danno producono lo stesso effetto sul valore della tutela. Ma variazioni
delle due componenti possono avere effetti diversi sul valor della tutela. Per far luce su cosa
incide maggiormente sulla posizione assunta dal nostro Paese nel confronto internazionale ci
puo essere d'aiuto un confronto tra le due componenti del danno tra i diversi Paesi. Una volta
effettuato cid, la formulazione di politiche di intervento che agiscano su l'una o sull'altra
componente puo risultare assai piu mirata ed efficace.

Possiamo riassumere quanto detto con l'ausilio del seguente schema e della figura
sottostante:

valore della protezione = valore dei brevetti in assenza di violazioni - danno prodotto dalle
violazioni
ove

danno prodotto dalle violazioni = numero di violazioni * entita unitaria del danno (mancato

guadagno)
Graf. 1
Effetto Numerosita
negativo d?lle L
- violazioni,
(-) N
Valore dei o
brevetti Entita del
< danno
Effetto unitario, ¢
negativo
(-)
Valore dei brevetti in funzione delle componenti del danno totale, fermo restando le condizioni economiche di
domanda e offerta del bene che il brevetto da diritto a produrre.

23 Fatto 100 il profitto a cui ha diritto il titolare del brevetto, per entita unitaria del danno si intende la quota di questo
profitto di cui si appropria il contraffattore.
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Continuando ad avvalerci della teoria economica sopra illustrata possiamo presentare una
simulazione dell’andamento del valore dei brevetti al variare delle due componenti del danno,
supposte indipendenti 'una dall’altra.

Valore dei brevetti in funzione di ¢ tenuto Valore dei brevetti in funzione di A
1.20 h-eostante tenuto ¢ costante

1.00 A 1.00
1.00 A 1.00

Tuttavia, € plausibile supporre che la numerosita delle infrazioni cresca in ragione diretta
con l'entita del danno. Maggiore il beneficio goduto da chi viola, maggiore sara I'incentivo a
commettere violazioni. Viceversa, non vi € ragione per attendersi che I'entita del danno unitario
vari al variare della numerosita.

Per chiarire meglio questo concetto spostiamo per un attimo I'attenzione sul marchio
anziché sul brevetto. Cid che stiamo affermando tramite il modello &€ che se, per esempio, il
guadagno per il contraffattore su ogni prodotto contraffatto passa dal 20 al 30%, si genera un
incentivo anche per nuovi “imprenditori” a violare il marchio, o a ripetere l'operazione di
infrazione anche da chi gia infrange. Diversamente, se le infrazioni raddoppiano, non vi & motivo
di ritenere che il guadagno su ogni prodotto contraffatto passi dal 20 al 30%, anzi, &€ possibile che
si riduca per effetto delllaumento di offerta di capi contraffatti. Ragionamenti del tutto analoghi

valgono per i brevetti contraffatti?*.

24 |n via teorica & possibile anche un feedback di A su ( qualora nel mercato vi siano talmente tanti imitatori e imitazioni
da rendere il mercato saturo nel senso che l'ingresso di una imitazione in piu genera una caduta di profitto degli altri
imitatori gia presenti sul mercato. E' nostra opinione, tuttavia, che affinché si raggiunga una tale soglia di 7», la tutela della
proprieta intellettuale deve essere praticamente assente.
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Quindi, lo schema precedente va arricchito nel seguente modo:

Effetto

(-)

Valore dei
brevetti

Effetto
negativo

(-

diritto a produrre.

negativo

Graf. 2

Numerosita
delle
violazioni,

A

Effetto
positivo

(+)

Entita del
danno
unitario,
¢

Valore dei brevetti in funzione delle componenti del danno totale con effetto diretto e indiretto dell’entita del danno
sul valore dei brevetti, fermo restando le condizioni economiche di domanda e offerta del bene che il brevetto da

La variazione dell’entita del danno
unitario produce ora due effetti: uno diretto
e uno indiretto, tramite la numerosita, sul
valore dei brevetti. E' evidente a questo
punto che incrementi di ¢, caeteris paribus,
producono una caduta del valore dei
brevetti superiore a quanto prodotto da un
A di

possiamo far

incremento  di pari entita. Per

guantificare, ricorso alla
simulazione mostrata nel grafico seguente.

Come €& possibile vedere, a parita di

120 Valore dei brevetti con Lin furzione di ¢
1.00 e\l.w
0.80 \
£0.60
oL\
040 0.34
0.20 L2
W.w
0.00 . . . .
0 0.05 0.1 0.2 0.3 0.5 1
°

entita del danno, ora la caduta del valore dei brevetti € maggiore rispetto al caso precedente di

indipendenza tra numerosita delle violazioni ed entita del danno. Appare evidente che mentre nel

primo dei due grafici sopra esposti (valore dei brevetti in funzione di A) erano necessari cospicui

incrementi di A per ottenere riduzioni del valore dei brevetti, ora sono sufficienti contenuti

incrementi di @ per produrre gli stessi risultati.
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SULLENTITA UNITARIA DEL DANNO: VERIFICA EMPIRICA

Nel paragrafo precedente si & sostenuto che il danno unitario, ¢, € il principale determinante
del valore della tutela legale dei brevetti (per una dimostrazione formale si veda I'apposito
Riquadro). Se cio & vero, Paesi con piu elevati valori dell'indice devono mostrare valori contenuti
di ¢. L'implicazione piu importante risiede, pero nel fatto che interventi di politica industriale non
volti ad incidere direttamente su ¢ rischiano di produrre un effetto contenuto sul valore della
tutela. Per poter avvalorare questa affermazione si rende necessaria la sua validazione empirica.

La relazione tra ¢ e A deve essere tale da consentire che in assenza di alcun beneficio ad
imitare un brevetto, @=0, non vi saranno violazioni, A=0. Allo steso tempo, se gli imitatori godono
della totalita del profitto proveniente dal brevetto, ¢=1, le infrazioni saranno numerosissime,
A =+400.

Una funzione possibile che leghi le due componenti del danno rispettando le caratteristiche

A

appena spiegate é la seguente

n, 1= ¢it
dove e stato inserito ny, il numero di brevetti in vita nel Pese i al tempo t, per tener conto
dell'ampiezza del mercato del Paese di riferimento. C & una costante strettamente positiva il cui
ruolo & quello di mostrare come possono esistere infinite relazioni tra A e (p che mantengono,
pero la stessa relazione monotonica e le stesse caratteristiche sopra spiegate?.
Come proxy di A si & utilizzato il numero di procedimenti civili sopravvenuti nel 2004 per
infrazioni sui brevetti, mentre n & stato approssimato dal numero di brevetti registrati presso

I'EPO dal medesimo Paese nello stesso anno?®.
Da questa forma funzionale € possibile ricavare 6 e proporre un ranking per i Paesi di cui
sono disponibili i dati.

% per semplicita espositiva si & scelta una relazione non stocastica tra A e ¢, tuttavia un maggiore grado di realismo pud
essere ottenuto inserendo il concetto di probabilita che si verifichi una infrazione nel modello.

26 Una pratica pill corretta consisterebbe nell'utilizzare il numero di procedimenti pendenti in un dato istante temporale,
piuttosto che quelli sopravvenuti, diviso per il numero di brevetti in vita nello stesso istante. In questo modo, pero, si cade
nuovamente nel problema della mancanza di informazione sul numero di brevetti in vita. D’altro canto, il numero di
procedimenti pendenti non puo essere rapportato ai nuovi brevetti registrati, perché si verrebbe a confrontare una misura
di stock con una di flusso, rendendo priva di senso I'informazione. Dei procedimenti pendenti, non ci € dato di sapere a
quali brevetti fanno riferimento, ossia in quale anno sono stati registrati i brevetti oggetto di contenzioso.
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Nella colonna 2 della tavola 9
vengono ordinati i Paesi in maniera
crescente rispetto al grado di efficienza,
vale a dire in maniera decrescente rispetto
a @. Come per il caso dell'indicatore di
valore, sono state formate delle classi sulla
base di test di uguaglianza statistica. In
particolare, poiché I'ltalia & I'unico Paese di
cui si dispone di una breve serie storica, si
€ potuto calcolare I'intervallo di confidenza
per il valore di @, e cid ha permesso di
testare quali Paesi hanno un ¢ non
statisticamente diverso dall'ltalia, sulla
base di cid0 sono state costruite le classi
riportate in colonna 3. Correlando il ranking
di @ con quello dellindicatore di valore
(Tabella 5) si ottiene un coefficiente di
Spearman pari a 0. 65 il cui p-value, 0.013,
indica una significativita al 5 per cento.

CONCLUSIONI

Tab. 9 STIMA DI (0 PER UN GRUPPO DI PAESI

0} Rango di ¢ A

Spain 0,04065 1 49
Italy 0,03302 1 18450
UK 0,02513 1 129
Germany 0,02271 1 512
Belgium 0,01568 2 22
Austria 0,01520 3 21
Denmark 0,01446 4 14
Netherlands 0,01395 5 49
Sweden 0,00994 6 21
Finland 0,00759 7 10
France 0,00632 8 51
Correlazione con |, 0,65**

Fonte: elaborazioni su dati OECD per nj; per A Ministero di Giustizia per
I'ltalia, e CJA per conto della EU Commission per tutti gli altri Paesi.

ok ke R significativita all’ 1%, 5% e 10%.

(2) I dato relativo all'ltalia € comprensivo sia di marchi che di brevetti, di
tale peculiarita si € tenuto conto nel computo di n per rendere i dati
confrontabili tra Paesi. Al Paese col piu alto valore di ¢ & stato attribuito il
valore piu basso del ranking.

Nel corso di questo capitolo si & richiamata I'importanza che riveste I'innovazione, e piu in

generale l'attivita di R&S, per la crescita di un Paese. Si € altresi sottolineato come la

misurazione dell'attivita di innovazione sia difficile e tuttora oggetto di dibattito. Pur con tutte le

cautele e i limiti evidenziati le diverse analisi empiriche mostrano che il gap che il nostro Paese

presenta nei confronti dei maggiori Paesi industrializzati in termini di spesa e di occupati in R&S

si accompagna anche a una modesta garanzia, e dunque a un basso valore, della proprieta

intellettuale tutelata con brevetto. A sua volta, la bassa tutela legale comporta elevati valori delle

infrazioni della Proprieta Intellettuale, scarsa premialita per gli sforzi innovativi delle imprese e

dei ricercatori deprimendo I'attivita di innovazione e percido compromettendo il potenziale di

crescita.
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Costruzione dell’indicatore della protezione intellettuale basato sui dati
macroeconomici

1l paradigma teorico che modellizza le scelte opzionali in condizioni di incertezza nasce col
lavoro valso un premio Nobel a Black e Scholes (1973), i quali dimostrano che il prezzo di una
opzione europea é funzione positiva del titolo di credito cui fa riferimento, il cosiddetto sottostante,
del tasso di interesse privo di rischio, della volatilita e del time to maturity. La logica seguita dai
due premi Nobel per calcolare il prezzo di un’opzione europea é stata successivamente estesa alle
opzioni americane e da qui alle cosiddette opzioni reali, la cui analogia con quelle finanziarie e
Strettissima.

Un’opzione attribuisce la facolta, ma non 1’obbligo, di comprare (call option) o di vendere
(put option) un certo quantitativo del sottostante (solitamente azioni o obbligazioni) ad una certa
scadenza prestabilita, se si tratta di opzioni europee, o entro una certa data se di tipo americano.
L’opzione verra esercitata solo qualora i guadagni futuri pin che compensano i costi; in caso di
mancato esercizio la perdita cui si espone il possessore é limitata al costo sostenuto per [’acquisto
dell’opzione, mentre in caso di esercizio non vi e limite al potenziale guadagno.

Similmente alle opzioni finanziarie, le opzioni reali forniscono un modo per catturare
Uincertezza nelle scelte di investimento in attivita di R&S che possono condurre a brevettare. Molti
autori hanno dimostrato che il valore dei brevetti puo essere valutato attraverso [’approccio delle
opzioni reali (Bloom e Van Reenen, 2002; Laxman e Aggarwal, 2003; Schwartz, 2004) e in un
recente contributo Wu e Tseng (2006) hanno verificato la fondatezza empirica delle relazioni
postulate tra le variabili dei modelli teorici.

In breve, é possibile esemplificare il modello di riferimento nel seguente modo:
sia S il valore del sottostante su cui é scritta l’opzione, C, e si supponga che la sua dinamica segua
un moto Browniano geometrico del tipo

as, =odt+ odz
S t

t

ove a rappresenta la tendenza del processo, o la sua volatilita e dz gli incrementi di un processo di
Wiener standard con E(dz)=0 e Var(dz)=dt. Black e Scholes arrivano a determinare il prezzo della
opzione europea con la seguente formula

C=SN(d)-Ke'*N(d,) (1)
ove
d - In(S/K)+(r+9)r
G
d,=d -or

K prezzo di esercizio o strike price
r tasso di interesse privo di rischio
N(.) funzione normale cumulata

T time to maturity
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Similmente, in una versione applicabile alle opzioni americane si sopprime la dipendenza dal tempo, t.
Entrambe le versioni mostrano le stesse sensibilita delle soluzioni, ovvero

a—C>0,6—C>0,6—C>O (2)
oS or oo

oC
e solo per la Black-Scholes v >0.
T

Per verificare la validita di questa teoria applicata ai brevetti Wu e Tseng si concentrano proprio
sulle sensibilita sopra mostrate, testando la seguente forma stimabile

Ci,z = +lBlSi,t +ﬂ27i,r +ﬂ3ri,t +ﬂ4o-i,t TH,TE, 3)

ove il pedice i indica le imprese, t il tempo, u [’effetto fisso e ¢ é un white noise.

Nell’analogia tra opzioni finanziarie e teoria delle opzioni reali applicate ai brevetti,
l’opzione é rappresentata dal valore del brevetto e il sottostante é rappresentato dal valore del
progetto cui il brevetto da diritto.

Wu e Tseng dispongono di un campione di micro dati di 101 imprese taiwanesi e tramite una
stima panel a effetti fissi giungono sostanzialmente a non rigettare le relazioni descritte nella (2).

E’ quindi lecito prendere per data la fondatezza teorica ed empirica della teoria delle opzioni
reali applicata agli investimenti in R&S e ai brevetti. Da qui la nostra idea di muovere un ulteriore
passo in avanti proponendo lo stesso tipo di verifica empirica basata su dati macroeconomici. La
tavola sottostante riporta un confronto comparato delle variabili inserite nelle stime micro e
macro.

Comparazione delle variabili inserite nelle stime micro e macro che applicano la teoria delle
opzioni reali alla valutazione dei brevetti

Variabile Wu Tseng (dati micro) Ns indicatore (dati macro)
Ci t Numero di citazioni forward dei Numero di brevetti
’ Brevetti dell'impresa i-ma triadici per inventore dell’ i-mo Paese
Si t Numero di brevetti dell'i-ma Numero di brevetti per inventore dell’i-mo
’ Impresa Paese.
Tit Vita media residua dei brevetti

dellimpresa i-ma

lit Tasso d'interesse privo di rischio Tasso d'interesse privo di rischio
Git Deviazione standard nel tasso di crescita Deviazione standard nel tasso di
’ Dei titoli azionari dell'impresa i-ma Crescita dell'Indice della Produzione Industriale

1l numero di brevetti triadici fungono da indicatore di valore dei count poiché maggiore il valore di
quest 'ultimi maggiore sara lo sforzo per ottenere protezione in tre continenti. Per i dati
macroeconomici non é possibile calcolare una vita media residua dei brevetti in essere perché,
come piu volte ricordato, non sono disponibili informazioni sui rinnovi, per questo si ¢ fatto
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idealmente riferimento all’opzione di tipo americano. Da ultimo, essendo i brevetti industriali una
proprieta intellettuale che da diritto a produrre dei beni, ci e parso adeguato prendere come misura
della volatilita la deviazione standard dell’indice della produzione industriale.

Con questo database a disposizione la stima della (2) consente di tener conto dei fattori
economici che influenzano il valore della protezione, i rimanenti fattori legali che differiscono di
Paese in Paese si scaricano nell effetto fisso, che puo essere preso per un confronto internazionale
costruendo l’indicatore mostrato nel testo, dopo averlo opportunamente normalizzato attribuendo
valore zero al piu piccolo e 100 al piu grande.

Sintesi sinottica della evoluzione della letteratura economica in tema di R&S e
brevetti come stimolo alla crescita

Nella tavola riportata di seguito viene riassunto in maniera schematica [’evoluzione dei
principali contributi in tema di crescita e innovazione richiamati nel corso del capitolo, con
particolare riguardo ai brevetti quale misura dell’output del processo innovativo. Si noti che i
contributi richiamati sono presentati in ordine logico e non cronologico.

Contributo principale dato dagli autori Autore

Importanza della R&S e del processo di innovazione per la Lucas (1988), Romer (1986, 1990), Helpman (1991),

crescita economica Aghion-Howitt (1992)

Verifica empirica del legame tra crescita economica e inno- Griliches (1980), Nadiri-Bitros (1980), Patel-Soete(1988),
vazione Martin, Sulas-Granados, Sanz (2004)

Validita del brevetto come incentivo all'innovazione Shankerman (1998), Arora, Ceccagnoli, Cohen (2003)
Metodo diretto per I'attribuzione di un valore economico ai Taylor, Silberston (1973); Mansfield, Schwartz, Wagner
brevetti (1981); Levin et al. (1987); Cohen, Nelson, Walsh (1996);

Arora, Ceccagnoli, Cohen (2003); Giuri et al. (2006).

Metodo indiretto di valutazione dei brevetti, tramite il ricorso Pakes, Schankerman (1984); Pakes (1986); Schankerman,
alla teoria delle opzioni reali Pakes (1986); Pakes, Simpson (1989); Schankerman
(1998); Lanjouw, Pakes, Putnam (1998); Lanjouw (1998);

Test di validazione del paradigma teorico della teoria delle Wu, Tseng (2006)
opzioni reali applicata ai brevetti.
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| fattori che determinano I'intensita della tutela dei brevetti nel
contributo di Gianarte, Park (1997)

Un contributo rilevante in tema di tutela della PI ¢ stato fornito dal lavoro di Gianarte-Park,
piu volto richiamato nel corso del capitolo. Gli autori si pongono una serie di domande circa la
relazione esistente tra tutela dei brevetti e alcune variabili socio-economico-poitiche. In
particolare, si chiedono se Paesi piu ricchi forniscono una tutela migliore dei brevetti, se la tutela
aumenta con I’aumentare dello sviluppo di un Paese, se i diritti sui brevetti sono piu tutelati in
democrazie, in mercati liberi, in societa con istruzione piu diffusa, in Paesi maggiormente esposti
alla concorrenza internazionale e in Paesi orientati verso una forte attivita innovativa.

1l punto nodale per rispondere alle domande consiste nella individuazione, e successiva
misurazione, dei fattori e delle caratteristiche economiche che maggiormente determinano
lintensita della protezione. A riguardo, sono stati individuati i seguenti fattori: i) estensione della
tutela, ii) sottoscrizione di trattati internazionali, iii) condizioni per la perdita della tutela, iv)
enforcement, v) durata della protezione. La misurazione dell’intensita avviene tramite
lattribuzione di un punteggio contenuto tra zero e uno per ciascuna delle cinque categorie
elencate, la successiva somma dei cinque punteggi costituisce l'indice di intensita della tutela,
costruito per 110 Paesi in diversi istanti temporali. Valori piu alti dell’indice rappresentano livelli
maggiori di protezione.

L’indice cosi costruito viene poi utilizzato come variabile dipendente di regressioni su
variabili che colgono sinteticamente gli aspetti su cui si interrogano gli autori. Segnatamente,
lindice di intensita della tutela dei brevetti viene regredito sul PIL pro capite come misura dello
sviluppo economico di un Paese, su un indice di liberta politica come proxy per la democrazia, su
un indice di liberta di mercato, sul tasso di partecipazione all’istruzione secondaria, su un indice
del grado di apertura di mercato e, per finire, sul rapporto R&S/PIL per cogliere I’orientamento
del Paese verso I’attivita di innovazione.

[ risultati empirici piu interessanti vengono trovati articolando il campione in due sotto-
campioni, formati in base al reddito pro-capite, maggiore o minore della mediana. In tal modo, la
R&S ha un’influenza (positiva) sull’intensita della protezione dei brevetti solo per i Paesi ricchi,
ma non per quelli poveri. La ragione risiede nel fatto che nei Paesi poveri la maggior parte della
scarsa R&S che viene effettuata e essenzialmente di imitazione, la quale richiede minore tutela
legale. Questo risultato implica che esiste una soglia critica del settore R&S al di sopra della quale
vi e un interesse sufficiente da parte delle autorita per indurre maggiore protezione della PI. Cio é
spiegabile anche in considerazione del fatto che un sistema di tutela della PI richiede il
sostenimento di costi fissi notevoli, si pensi ai costi per processi e per enforcement. La soglia critica
rimane, comunque, specifica di ogni Paese, cioé endogena, poiché ogni Paese ha costi per la tutela
e livelli di R&S differenti nello spazio e nel tempo.

1l grado di apertura del mercato, invece, sembra essere rilevante solo per i Paesi poveri. Una
possibile spiegazione risiede nel fatto che, secondo gli autori, i Paesi ricchi hanno gia raggiunto
livelli elevati di apertura dei mercati, mentre ancora molto ¢ da fare in questo senso nei Paesi
poveri, ove lievi incrementi di apertura possono ancora portare notevoli benefici.

La liberta di mercato, invece influenza positivamente entrambi i gruppi di Paesi.

Le rimanenti variabili non sono statisticamente significative. Ma per quale motivo la liberta
politica non sembra avere effetti sulla tutela dei brevetti? Per dare una spiegazione di questo
contro-intuitivo fenomeno, Ginarte e Park ricordano che in uno studio Barro (1996) trova che la
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democrazia non é una determinante essenziale della crescita, ma piuttosto puo essere assimilata ad
un bene di lusso che solo i Paesi ricchi si possono permettere. Paesi con liberta politica privi di
liberta economica finiscono col perdere la prima a causa della lenta crescita negli standard
economici. Similmente, Paesi con liberta economica, ma non politica, si muovono verso
["acquisizione anche della liberta politica, grazie alla rapida crescita economica. Cosi, é la liberta
economica, non quella politica a condurre ad un ambiente favorevole per [’innovazione e la
produzione.

Per finire, e bene soffermarsi sul perché il capitale umano, approssimato dal tasso di
partecipazione all’istruzione secondaria, non ha effetti sulla tutela dei brevetti. Non é lo stock di
capitale umano di per sé che genera incentivo alla tutela dei brevetti, quanto piuttosto
l’investimento in risorse impiegate nella creazione di conoscenza. Lo stock di capitale umano non
indica quanto é stato investito, piuttosto, I’ammontare di risorse investite rileva ['interesse che gli
investitori hanno nel rendimento dei loro investimenti e da qui si genera l’incentivo ad una migliore
protezione.
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Dimostrazione dell’effetto relativo di ¢ e A sul valore totale dei brevetti

1l valore dei brevetti e positivamente legato alla forza della protezione, come mostrato dalla
correlazione della tabella 6. Questa correlazione puo essere riletta nel seguente modo: in un dato
Paese il valore dei brevetti si riduce all aumentare del danno prodotto dalle violazioni. O ancora, il
valore dei brevetti si riduce all’aumentare delle perdite economiche subite dai titolari. Il danno
totale causato dalle violazioni e dato dal prodotto tra il danno unitario medio per il numero di
violazioni.

Definizione 1:

fatto 100 il profitto che deriva al titolare dalla detenzione di un dato brevetto, la perdita unitaria, o
valore unitario del danno, puo essere definito come: la quota di profitto sottratta al titolare del
brevetto da una infrazione.

In modo alternativo, il danno unitario puo essere definito come la quota di profitto persa dal
titolare per ogni violazione subita.

Avvalendoci di questa definizione, il valore totale di brevetti, F, in un dato Paese, in un dato
tempo t puo essere formalmente scritto come:

J
E = ZV/z(l_ ﬂ“_/z¢jt) 20 (1)
=1

H/_/
perdita sul
brevetto j

ove V, ¢ il valore totale dei brevetti in assenza di infrazioni al tempo t, 1;; e @;, rispettivamente

rappresentano il numero di violazioni e il danno unitario sul brevetto j, per j= 1....J, al tempo t.

Riscrivendo il danno unitario sul brevetto j come ¢ = A ¢ il vincolo di non negativita nella
Jt Jtt gt

(1), F;=0, implica che d;;=1, la cui condizione sufficiente affinché sia vera é ¢; :(/Ij)'] v ] .

Si noti che Fi=0 puo ancora valere con ¢;A;=1 per qualche j, e 9;4;<1 per almeno un i?j, ma
questa condizione (necessaria) viola la Definizione sub (1) di danno unitario, poiché implica che le
violazioni possono sottrarre al titolare una quota di profitto maggiore del 100%. Percio,
coerentemente con la Definizione 1 abbiamo la seguente C.N.S.:

F=0se e solo se p; :(/1])'1 Vj

in parole, possiamo affermare che ¢; =( /1})'1 e una Condizione Necessaria e Sufficiente, CNS,
affinché la disuguaglianza nella (1) valga.

Un dato valore del danno totale in diversi Paesi puo essere coerente con diversi valori del
danno unitario, compensati da diverse numerosita delle infrazioni. In linea di principio non vi é
motivo di ritenere che a parita di incremento delle due componenti del danno totale, ¢ e A, si
producano gli stessi effetti sul valore dei brevetti, ma piu verosimilmente esse hanno effetti diversi
sul valore totale dei brevetti e percio diversa importanza nello spiegare la posizione assunta da un
Paese nel ranking internazionale.

Da una osservazione attenta, si puo notare anche che il numero totale delle violazioni puo
dipendere direttamente dalla dimensione del guadagno che riceve colui che viola, maggiore il suo
guadagno, maggiore l'incentivo a violare, maggiore il numero di violazioni, formalmente A = A(p)
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con A’>0. D’altro canto, la relazione inversa ¢p=¢(1) non necessariamente vale. Se ¢’<0 un
incremento marginale di /. causa una caduta di ¢. Si tratta di una situazione estrema che si verifica
quando il mercato e “fully saturated”, ossia quando nel mercato vi sono cosi tante violazioni dei
brevetti tali che la violazione marginare sottrae profitto alle altre gia esistenti. Ma cio si verifica se
la tutela offerta dalla legge ¢ praticamente nulla, causando un valore dei brevetti pressoché nullo.
Ma se F~0 non c’e incentivo alla R&S. Ginarte, Park (1997) mostrano che esiste una soglia critica
di R&S tale da indurre un interesse sufficiente da parte delle autorita a proteggere la PI e i Paesi
industrializzati sono al di sopra di questa soglia, percio nel nostro caso F>0 e ¢ non é una funzione
negativa di A.

Inoltre, assumere che il danno unitario aumenta all’aumentare delle infrazioni, ¢ >0 non ha
senso economico. Detto cio, nel prosieguo allo scopo di derivare una proposizione piu generale
possibile e di ampia validita si supporra da prima ¢ <0, per poi restringere [’attenzione al caso
particolare di ¢ =0, rappresentativo delle economie avanzate.

Riscrivendo la (1) come

F=30,1-2,08,0,)] @

differenziando parzialmente

dF dF
t ' t ' c e
d¢ = le(/’tj¢j+/1j)’ ;7 = le(¢j/1j+¢j),per0gm] 1..J
J J
oF
e ricordando che A€ N, ove N'¢é l'insieme dei numeri naturali, si ottiene che r > ' oin

)
modo alternativo e piu semplice, possiamo scrivere l'importante relazione tra l’effetto di ¢ e A su F
oF,| _|oF,

o1, |04,

ove il segno di uguaglianza vale per ¢p=0, poiché 1.(0)=0
Dalla (3) ne deriva la seguente.

3)

Proposizione:
Un incremento del danno unitario, caeteris paribus, causa una caduta maggiore del valore
totale dei brevetti, rispetto ad un pari incremento del numero totale delle infrazioni.

Commento: questo importante risultato é assai generale nel senso che é valido:
i) in un mercato fully saturated, p=¢ (1) con ¢ '<0;
ii) in presenza di efficacia della tutela dei brevetti, ¢’=0. In quest’ultimo caso, la

dF

t—

disuguaglianza in (3) é ancora valida poiché Vz¢1 , con la differenza rispetto al caso
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t

sub i) che ora il segno di e chiaramente non positivo.

J
iii) anche se applicato ad altre forme di tutela della PI diverse dai brevetti, quali copy rights e
marchi, poiché ['equazione (1) é sufficientemente generale.

La generalita della proposizione, che ne costruisce un punto di forza, discende dal fatto che
l’equazione (1) non ha insita nessun tipo di assunzione, ma puo essere vista come una mera
“relazione contabile”.

La proposizione enunciata e dimostrata ha delle ricadute sia in termini normativi che positivi.
In termini normativi se i policy makers desiderano stimolare la crescita tramite l’innovazione
devono tutelare meglio i brevetti, ma nel far cio ¢ piu efficiente agire sul valore unitario del danno
piuttosto che sulla numerosita delle infrazioni. Da un punto di vista positivo, una volta tenuto in
debito conto i fattori economici, @ é la determinante principale per spiegare il valore dei brevetti in

un Paese, e quindi Paesi con maggior valore di questi avranno un basso valore di @.
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Il sistema di sostegno del reddito di disoccupati
In un’ottica di flexicurity. un’analisi della
situazione italiana

IL. CONCETTO DI SICUREZZA IN UN CONTESTO DI FLEXICURITY

Gli ultimi decenni sono stati caratterizzati da una sempre maggiore pressione competitiva
derivante dall’accelerazione dell'uso di nuove tecnologie, dalla maggiore apertura delle
economie e dalla diffusione del commercio internazionale. Gli aumentati flussi migratori
sembrano anche richiedere una maggiore capacita di assorbimento della forza lavoro. Tali
fenomeni hanno inciso sui sistemi organizzativi e contrattuali e nell’'ultimo quindicennio, nel
continente europeo, si sono diffuse in modo esponenziale, le forme contrattuali c.d. atipiche. Si
e posta, di conseguenza, la questione della sicurezza dei rapporti di lavoro, del salario e delle
prospettive di carriera per i lavoratori impiegati con tali forme contrattuali.

A sequito di processi di riforma con esiti favorevoli in Danimarca e in Olanda, nel dibattito

politico europeo iniziava a farsi strada il concetto di flexicurity (flessi-sicurezza)!. Questo faceva
riferimento al possibile adattamento, tenendo conto del contesto specifico dei paesi dell'Unione
Europea, di istituzioni e regolamentazioni difformi tra loro al modello danese (basato sulla
flessibilita del rapporto di lavoro e su forti reti di assistenza sociale e sulle c.d. politiche attive del
lavoro) e di quello olandese (che alla forte rete di protezione sociale coniuga un’accentuata
flessibilitd dei tempi di lavoro).

Con il termine di flexicurity, dunque, si indica una strategia di politica economica che cerca
di conciliare le richieste di flessibilita provenienti dalle imprese (la c.d. pressione della domanda)
con un’elevata protezione dei lavoratori da realizzarsi attraverso gli strumenti di sostegno al
reddito e I'attuazione di politiche attive che supportino le transizioni nel mercato del lavoro.

Wilthagen e Tros (2004) definiscono la flexicurity, come una strategia che tenta, in maniera
“sincronica” e “deliberata”, da un lato di accrescere la flessibilita dell'assetto del mercato (intesa
in senso ampio che ricomprende anche l'organizzazione del tempo di lavoro e delle relazioni
industriali), dall'altro la sicurezza (intesa sia come sicurezza sociale, sia come capacita di

! Per una disamina dei molteplici concetti che fanno riferimento alla Flexicurity si rimanda a Jorgensen e Madsen (Eds)
(2008) “Flexicurity and Beyond” e DJOF Publishers.
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inserimento professionale o employability) soprattutto dei gruppi piu deboli, sia occupati, sia tra
quelli fuori del mercato del lavoro”. In altre parole, con la strategia della flexicurity si cerca di
coniugare, efficienza ed equita cercando un’attenuazione del tradizionale trade off.

Il Consiglio Europeo della primavera 2006 e il documento precisano i concetti, qui
brevemente richiamati, suggerendo che le politiche di flexicurity possano essere attuate tramite i
seguenti “strumenti”:

- contratti “flessibili e affidabili” ottenuti rivedendo la disciplina del diritto del lavoro nel senso
di un allentamento delle norme restrittive dei licenziamenti, laddove essa sia ritenuta
eccessivamente rigida. Con questo, piuttosto che il livello dell’occupazione, si vuole favorire

il superamento della segmentazione? del mercato del lavoro. Si riconosce, inoltre, il ruolo
positivo svolto dalle normative a protezione dell'impiego, che favorisce la produttivita per
via dell'incentivo che un rapporto stabile di lavoro puo indurre per imprese e lavoratori verso
la formazione di capitale umano specifica per I'azienda (Auer et. Al. 2005 ) e in ragione del
rapporto di lealta” che si instaura tra le due parti;

- strategie di apprendimento lungo I'arco della vita (lifelong learning) che sono generalmente
correlate con alti tassi di occupazione e bassi tassi di disoccupazione e inattivita (in accordo
con la strategia di Lisbona). Si pone I'accento sul “redizionamento” delle strategie versoi c.
d. low skilled;

- un sistema di politiche attive del lavoro finalizzato ad agevolare le transizioni (la c.d.
mobilita) nel mercato del lavoro e alla riduzione dei periodi di disoccupazione
evidentemente piu frequenti in mercati del lavoro “flessibili”;

- sistemi di sicurezza sociale che forniscano un adeguato supporto al reddito, incoraggino
I'occupazione e agevolino la mobilita nel mercato del lavoro.

Il concetto di “sicurezza” viene pertanto svincolato da quello ottenuto tramite la disciplina
restrittiva sui licenziamenti e si incentra piuttosto sulla sicurezza nel mercato e nel reddito: la
prima riguarda il rafforzamento della capacita di inserimento professionale (employability) del
lavoratore, finalizzato a garantire un’alta probabilita di trovare un’occupazione presso altre
imprese in caso di licenziamento; la seconda si ottiene con adeguati sussidi che sostengano il
reddito del lavoratore in caso di disoccupazione e che siano in grado di “supportare” validamente
la persona che cerca un lavoro. L'enfasi & posta soprattutto sulla possibilita di trovare
un’occupazione in ogni stadio della propria vita attiva (la piu lunga possibile in un’Europa in
invecchiamento demografico e con problemi di crescita).

Su queste basi si vuole qui analizzare il sistema di strumenti di strumenti di sostegno al
reddito e del loro disegno appropriato. Nel prossimo paragrafo si passano brevemente in
rassegna i risultati della teoria economica sui sussidi di disoccupazione, mentre in quello

2 Su questo si veda Mancini M. “Regimi di Protezione all'lmpiego ed effetti sul mercato del lavoro: I'evoluzione della
flessibilita in Italia “ i temi del rapporto trimestrale ISAE” su http://www.isae.it/ri_cap5_giugno_2007.pdf .
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successivo si fara riferimento al sistema italiano di strumenti di sostegno al reddito e alle loro
caratteristiche.

IL DISEGNO EFFICIENTE DEI SUSSIDI DI DISOCCUPAZIONE

La teoria economica predominante attribuiva al “pagamento incondizionato di sussidi per un
periodo indefinito”, la causa principale della disoccupazione sperimentata in Europa negli anni
'90” (Layard, Nickell, Jackman, 91). | sussidi di disoccupazione, innalzando il salario di riserva e

rafforzando la posizione dei lavoratori nel mercato®, generano un salario pill elevato e
un’occupazione piu bassa rispetto a quella che si avrebbe in un mercato perfettamente
concorrenziale, contribuendo cosi ad elevare il NAIRU. Il suggerimento di policy era, dunque,
quello di ridurre durata e/o I'importo dei sussidi (hormalmente si aveva a riferimento il sistema
anglosassone o quello nordico), e/o condizionarli a qualche obbligo a favore del beneficiario per
il disoccupato e di creare un collegamento con le politiche attive del lavoro.

La letteratura sul disegno efficiente dei sussidi di disoccupazione prende le mosse
soprattutto dal filone che analizza la disoccupazione stessa come risultato delle “frizioni” e delle

difficolta dell'incontro tra domanda e offerta di lavoro* e, pit in generale, dellinformazione
imperfetta di lavoratori e imprese.
Uno dei punti messi in rilievo & che I'esistenza di sussidi di disoccupazione aumenta il

salario di riserva del disoccupato e riduce l'intensita della ricerca di lavoro® in un classico caso di
azzardo morale. Tale effetto, tuttavia, non &€ necessariamente negativo per I'economia nel suo
insieme: la disoccupazione puo presentare degli elementi di efficienza qualora conduca a migliori
prospettive occupazionali (Acemoglu e Shimer (2000). Ad esempio, si mostra come i sussidi a
favore dei disoccupati possono influenzare la qualita dei posti di lavoro ricercati e accettati dai
disoccupati, e i posti di lavoro creati dalle imprese. Le economie con livelli di sussidi “non
eccessivi” (moderate) presenterebbero livelli di produzione piu elevati rispetto alle altre. Questo
perché il sussidio, finanziando la ricerca di posti di lavoro piu “rischiosi” ma, presumibilmente,
anche piu produttivi genera matching piu efficienti.

8 Tra i quali 'ammontare dei sussidi di disoccupazione e la presenza dei sindacati e le modalita di contrattazione.

4 La “teoria della ricerca” si situa nel filone di indagine che analizza la disoccupazione, come risultato delle difficolta di
incontro (matching), tra posti vacanti e lavoratori disoccupati (Staffolani). La partecipazione al mercato del lavoro,
dipende dai costi di ricerca, dal valore che deriva dall'essere disoccupato e dalla frequenza con cui si ricevono offerte di
lavoro. L'incontro tra domanda e offerta di lavoro (matching) presuppone un costo in termini di tempo e di risorse
impiegate e la qualita del singolo incontro influenza I'efficienza del sistema economico.

5 Gli studi empirici generalmente, mostrano come la generosita del sistema di sussidi di disoccupazione, porti
generalmente ad una maggiore durata della disoccupazione. Peraltro tale affetto appare generalmente limitato nella sua
entita.
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| punti sui quali la letteratura sul disegno ottimale si concentra sono i seguenti®:

- le regole di accesso al beneficio e il profilo ottimale del sussidio;
- il monitoraggio delle azioni di ricerca di lavoro del disoccupato e le relative sanzioni;

- il collegamento con le politiche attive del lavoro.

Il profilo ottimale

Un primo punto, al quale si € gia fatto cenno, riguarda la relazione tra I'importo (tasso di
rimpiazzo o replacement ratio), la durata del sussidio di disoccupazione e il tasso di
disoccupazione: I'erogazione di un sussidio & soggetta a diverse possibilita di azzardo morale da
parte del beneficiario: in primo luogo il sussidio accresce il salario di riserva e la durata attesa
della disoccupazione disincentivando cosi la ricerca di lavoro’. La letteratura mostra (Shavel e
Weiss 1996, Hopenhayn e Nicolini 1997, Fredrikkson e Holmlund, 2001) come, in presenza di
moral hazard, l'incentivo alla ricerca di lavoro si determini, quando il profilo del sussidio di
disoccupazione € decrescente o in altre parole, quando I'entita del beneficio decresce con il
passare del tempo (Shavel e Weiss, 1997).8 Inoltre si & posto in luce come lindividuo razionale
in cerca di lavoro (Mortensen, 77), all’approssimarsi della scadenza del sussidio divenga meno
selettivo e riduce il suo salario di riserva.

Il monitoraggio delle azioni di ricerca di lavoro del disoccupato e le
relative sanzioni

La letteratura sul disegno efficiente del sussidio, oltre al filone del matching, fa riferimento
anche all'optimal law enforcement (Becker, 1968)°. In un contesto nel quale lo sforzo nella
ricerca di lavoro & solo parzialmente osservabile, I'obiettivo del disegno ottimo & quello di
contemperare la copertura sociale del sussidio e I'incentivazione alla ricerca di lavoro, ovvero
sostenere il reddito dei disoccupati e minimizzando il disincentivo alle azioni di ricerca attraverso
un meccanismo di screening che consente di discriminare i “meritevoli” (chi cerchi lavoro e non
riesce a trovarlo) dai “non meritevoli” (chi non abbia esercitato sufficienti azioni di ricerca.

5 Lo schema qui seguito prende le mosse dal lavoro di Fredrikkson e Holmlund (2003). “Improving Incentives in
Unemployment Insurance: a rewiew of recent research”. IFAU Working paper n.5

7 Un'altra possibilita & data dal minor impegno sul lavoro dovuto al minor “costo” della disoccupazione.
8 Come si vedra il nostro paese ha in parte accolto questa impostazione.

® Questa letteratura, che parte dal lavoro di Becker (68), si basa sull'individuo razionale e neutrale al rischio che, in
termini di utilita, confronta i costi e i benefici del violare la legge. Una violazione della legge € preferita nella misura in cui
i benefici da essa derivanti controbattono la “multa”. Il governo pud influenzare le scelte del I'individuo influenzando la
probabilita di individuare il trasgressore e sanzionarlo. La teoria dell'enforcement ottimo tratta le scelte del policy maker
in modo da massimizzare una funzione di welfare sociale.
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In molti paesi in effetti, il pagamento dei benefici di disoccupazione & condizionato alla
disponibilita a lavorare, all'accettazione di un’offerta di lavoro che abbia certe caratteristiche
minime giudicate "adeguate” o ragionevoli, (secondo definizioni normalmente contenute nella
normativa) e all’evidenza di una ricerca attiva di lavoro di fatto, monitorata dagli enti preposti i
c.d. Servizi per I'impiego (public employment services). Nell'ultimo decennio, sono stati, in effetti,
introdotti o rafforzati obblighi di questo tipo nell’ambito della strategia europea per I'occupazione,
concordando anche, in alcuni casi, un percorso di azioni da svolgere, finalizzate alla ricerca di un

lavoro'. La sanzione ha I'obiettivo, piuttosto che di ridurre la spesa, (Sestito, Pirrone, 04), di
indurre a “comportamenti virtuosi” sanzionando solo chi non cerchi lavoro. La questione,
piuttosto complessa per il policy maker, diviene quella di combinare in modo ottimale I'intensita
dei controlli (con costi difficiimente determinabili) che influenza la probabilita di individuare un
comportamento da sanzionare e I'entita della sanzione (che per il policy maker & una riduzione di
costo™).

Un’interessante distinzione emersa in questo ambito (Boone e Van Ours, 01) € quella tra le
sanzioni ex post (che riflettono l'incentivo o lo stimolo alla ricerca di lavoro che deriva dalla
imposizione effettiva di una sanzione), dalla modifica del comportamento di un singolo individuo,
conseguente alla stessa introduzione di un sistema sanzionatorio. L'efficienza, maggiore o
minore delle sanzioni ex ante, dipendera intuitivamente dalla frequenza e dall'efficacia del
monitoraggio. La sanzione ex ante & teoricamente maggiore in caso di monitoraggio “accurato”,
ma I'evidenza empirica sembra mostrare che in entrambi i casi, gli effetti sul comportamento
dell'individuo possono essere rilevanti. L'attivazione dei controlli presuppone un’amministrazione
dei sussidi efficace ed efficiente il che presenta dei costi ovviamente elevati. Un elemento
potenzialmente negativo del sistema sanzionatorio (Van der Berg e van der Klauw, 2001) risiede
nel fatto che, dato che I'individuo puo utilizzare diversi canali per la ricerca di lavoro, quest'ultimo
orienti il suo sforzo, piuttosto che sulle azioni di ricerca piu efficaci, su quelle che permettono di
evitare la sanzione.

Il collegamento con le politiche attive

L’Eurostat distingue sei tipi di politiche attive del lavoro (ALMPs)*?, a) la formazione
attraverso la quali si cerca di adattare le caratteristiche dell'offerta di lavoro a quelle della

domanda, b) gli incentivi all'occupazione, c) misure di inserimento del disoccupato attraverso

13»

pratiche di “job rotation*" oppure di “job sharing”, d) integrazione dei disabili, ¢) creazione di

lavoro diretta e d) incentivi allo start up di aziende.

10 Nel nostro contesto di job search, I'introduzione di tali elementi comporta un vincolo per il disoccupato nel seguire la
propria strategia (che consiste nel confrontare il salario offerto con quello di riserva).

1 Sestito P. e Pirrone S. “Disoccupati in Italia tra Stato, Regioni e cacciatori di teste”. Il Mulino ricerca. Bologna.

2 Employment In Europe (2007) cap 2 p.101 e segg.
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In alcuni casi i benefici di disoccupazione interagiscono con le politiche attive del lavoro: ad
esempio i corsi di formazione possono far parte del percorso concordato con i servizi per
impiego nellambito di un programma di rafforzamento della capacita di inserimento
professionale (employability) del disoccupato.

In questo caso la letteratura piu recente pone in luce come gli obblighi di seguire programmi
di politiche attive del lavoro possono costituire, con il monitoraggio e le sanzioni, un meccanismo
di screening in grado di discriminare i “meritevoli” e possano essere utilizzati per verificare
I'effettiva disponibilita del disoccupato percettore di sussidi. Un obbligo di eseguire una
determinata prestazione lavorativa o di seguire un programma di formazione pud indurre il
disoccupato beneficiario di un sussidio ad “autoselezionarsi” dentro o fuori dal sistema.

I TRATTI PRINCIPALI DEL SISTEMA ITALIANO

La posizione dell’ltalia nel contesto europeo

| confronti internazionali mostrano come le condizioni d’incertezza indotte dall’aumento
della pressione competitiva, e che si riflettono nell'instabilita dei rapporti di lavoro, sono avvertite
in modo minore in quei paesi del Nord Europa i quali, in ossequio ai principi della flexicurity, pur
ammettendo un’alta flessibilita del lavoro (anche in uscita), sono prowvisti di un adeguato sistema
di tutele contro il rischio di disoccupazione. Non sembra essere questo il caso del nostro paese.

Una parte della letteratura che osserva l'esistenza di differenze tra le istituzioni di diversi
paesi, si propone di classificare e identificare i paesi in gruppi omogenei in base alle loro
caratteristiche istituzionali.

Esempi di questo tipo d'analisi applicata a tali gruppi di paesi in base alle molteplici
“dimensioni” della flessibilitd e della sicurezza sono presenti in Wilthagen (2004) e Auer (2005),
mentre uno studio di particolare interesse per i paesi presi in considerazione, per il numero di
variabili utilizzate e anche per i suoi risultati, & stato condotto dalla Commissione Europea’”. Si
applicano tecniche di analisi multivariata (analisi delle componenti principali e cluster analisys ) a

18 paesi europei'®. L'analisi consente di individuare i seguente gruppi (questi ultimi peraltro

possono differire, in base alle metodologie utilizzate)*®.

13 Con questo termine si intende una rotazione periodica degli individui in una stessa posizione lavorativa.
14 Ccommissione Europea. Employment In Europe (2007) cap 2 p.101 e segg.

15 Tra le variabili utilizzate si ha la tradizionale misura di rigiditd del’EPL fornita dal’lOCSE che rappresenta una
“proxy”della flessibilita del sistema, la spesa totale in politiche del lavoro attive e passive (compresi quindi i sussidi di
disoccupazione) come proxy le “distorsioni” create dal sistema di tassazione, individuate dal c.d. cuneo fiscale)
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La nuova “geografia” della “flexicurity”, secondo quest’analisi, descrive i seguenti “modelli”:

anglosassone (Regno Unito e Irlanda), caratterizzato da un’elevata flessibilita, livelli
relativamente bassi di sicurezza, una relativamente leggera imposizione fiscale;

continentale (Germania, Belgio Austria e Francia), caratterizzato da grado di flessibilita
medio-bassi”, livelli di sicurezza medio-alti, cosi come la tassazione;

mediterraneo, che include Spagna, Portogallo e Grecia caratterizzato da gradi bassi di
flessibilita, bassi livelli di sicurezza, livelli di tassazione medio alti;

nordico, che include Danimarca, Olanda, Svezia, Finlandia (il “cuore” della Flexicurity). Alta
sicurezza, medio elevata, flessibilita, e un’alta, intermedia tassazione;

paesi dellEst Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca. Questi si caratterizzano per
“insicurezza” (insecurity), livelli medio-bassi di flessibilita, e un’elevata imposizione fiscale.

Tab. 1 SPESA PER POLITICHE DEL LAVORO IN PERCENTUALE DEL PRODOTTO NAZIONALE
Misure attive Misure passive

Eu27 0,52 1,36
Eul5 0,54 1,41
Belgio 0,89 0,81
Bulgaria 0,39 0,18
Repubblica Ceca 0,13 0,23
Danimarca n.d. n.d.
Germania 0,61 2,09
Estonia 0,05 0,07
Irlanda 0,46 0,86
Grecia n.d. n.d.
Spagna n.d. n.d.
Francia 0,68 1,39
Italia 0,45 0,8
Lettonia 0,17 0,3
Lituania 0,18 0,13
Lussemburgo 0,39 0,59
Ungheria 0,19 0,36
Malta

Olanda 0,75 1,47
Austria 0,54 1,39
Polonia 0,36 0,71
Portogallo 0,45 1,23
Romania 0,11 0,28
Slovenia 0,17 0,39
Slovacchia 0,14 0,34
Finlandia 0,72 1,69
Svezia 1,13 0,96
Regno Unito 0,05 0,19

Fonte Database Eurostat.

16

il quale si basa su due fasi: la prima di propone di individuare tra diversi paesi I'analisi delle componenti principali,

finalizzato a classificare in un particolare sistema/modello i paesi dell’lUnione Europea alla base di differenti “modelli” di
“flexicurity”. Attraverso I'analisi delle componenti principali condotte su alcuni parametri (flessibilita e sicurezza ecc,), si

trova

una misura di distanza tra i diversi paesi sulla base della quale si conduce I'analisi dei gruppi che ha individuato in

base alle precedenti caratteristiche.
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Un caso europeo: le riforme Hartz in Germania

Il contesto

Nel febbraio 2002 I’ allora Cancelliere tedesco Gerhard Schroeder incaricd una commissione
di esperti, guidata dall’ ex direttore del personale della Volkswagen Peter Hartz, di elaborare un
progetto organico di riforma del mercato del lavoro tedesco, in crescente difficolta gia a partire
dalla seconda meta del 2000. Il rallentamento dell’ economia, unito ad un assetto normativo del
mercato del lavoro caratterizzato da un elevato grado di rigidita, avevano infatti determinato una
significativa ripresa del numero di disoccupati (poco meno di 400.000 personein pititrail 2000 eil
2002, corrispondente ad un incremento nel tasso di disoccupazione di circa un punto percentuale) e

una flessione importante nel numero complessivo di occupati (Graf. R1)™.

Graf. R1 - OCCUPAZIONE E DISOCCUPAZIONE IN GERMANIA NELL'ULTIMO DECENNIO
(Migliaia di persone per gli occupati; persone in cerca di occupazione in percentuale della
forza lavoro per i tassi di disoccupazione)
40000 12.0
Occupati(asse s x)

39500 1 = = = sTasso disoccupazione (asse dx) -~ 11.0
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Fonte: EUROSTAT.

Nota: A partire dal 2005 i dati sono stati sottoposti a revisione e non sono perfettamente confrontabili con quelli degli

anni precedenti.

A circa sei mesi dal suo insediamento, nell’ agosto 2002 la Commissione rese pubblici i
risultati del proprio lavoro nella forma di 13 raccomandazioni?, corrispondenti ad altrettanti
moduli di riforma, successivamente confluiti in quattro distinti provvedimenti legislativi approvati
tra il dicembre 2002 e il dicembre 2003 (c.d. “ leggi Hartz I-IV"). Le modifiche introdotte hanno
riguardato in primo luogo i servizi pubblici di collocamento, che sono stati profondamente

1 ufficialmente la nascita della Commissione Hartz fu voluta dall’allora Governo Schroeder in risposta allo
scandalo in cui fu coinvolto I'Ufficio Federale del Lavoro, accusato di aver gonfiato i dati sui disoccupati
reintegrati nel mercato del lavoro.

2 Lintero documento & disponibile allindirizzo internet: http://www.bmas.de/coremedia/generator/9780/
moderne__dienstleistungen__am__arbeitsmarkt.html
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riorganizzati al fine di migliorarne I’ efficienza e rendere piu rapido I'incontro fra domanda e
offerta di lavoro; in secondo luogo si € awviata la deregolamentazione di alcuni specifici segmenti
del mercato del lavoro (essenzialmente la liberalizzazione del lavoro temporaneo) per stimolare la
domanda di lavoro delle imprese. |l cuore delle riforme Hartz e rappresentato tuttavia soprattutto
dalla modifica radicale del sistema tedesco di ammortizzatori sociali in un'ottica di maggiore
selettivita dei destinatari e secondo criteri improntati alla compresenza di diritti e doveri in capo ai
beneficiari delle prestazioni, al fine di rendere il loro comportamento maggiormente proattivo nei
confronti del mercato del lavoro. Allo stesso scopo, anche il sistema precedente di politiche attive
del lavoro é stato parzialmente modificato. Una novita importante introdotta dalle leggi Hartz &
stata infine la previsione di una c.d. clausola valutativa, ovwvero di una richiesta esplicita da parte
del Governo tedesco di legare I'attuazione di ciascun modulo di riforma ad una rigorosa
valutazione del suo impatto sociale ed economico, attribuita a vari centri di ricerca tedeschi

attraverso specifici bandi di gara®.

Il sistema di ammortizzatori sociali in Germania prima edopo leriformeHartz
Fino all’entrata in vigore delle nuove regole (a partire dal 2005), il sistema tedesco di

ammortizzatori sociali era organizzato* intorno a tre pilastri principali: @) un sussidio di
disoccupazione (Arbeitlosengeld), finanziato attraverso i contributi di lavoratori e imprese, pari al
67% del salario precedente (60% nel caso di individui senza figli) per un periodo variabile dai 6 ai
32 mesi in funzione dell’eta e della durata della disoccupazione e non condizionato ad alcuna
prova di mezzi; b) un ulteriore trattamento di assistenza per i disoccupati (Arbeitslosenhilfe),
attivabile dopo I'esaurimento del sussidio di disoccupazione, pari al 57 per cento del salario
precedente (53 per cento in assenza di figli), finanziato attraverso la fiscalita generale ed erogato
senza limiti di tempo (condizionato alla prova dei mezz); c) una prestazione di assistenza sociale
per le persone non ritenute in grado di lavorare, finanziata dalla fiscalita generale, condizionata
alla prova del mezzi e senza limiti di durata. Tuttavia, anche i disoccupati abili al lavoro, ma con
un reddito al di sotto di una certa soglia, potevano richiedere I’ assistenza sociale.

In presenza di un sistema di protezione sociale cosi generoso, gli incentivi a trovare una
nuova occupazione da parte dei disoccupati erano, in modo certo non sorprendente, molto bassi,
soprattutto per i lavoratori meno qualificati. A partire dagli anni Novanta, in concomitanza con le
crescenti difficolta sperimentate dall’economia tedesca all’indomani della riunificazione, s
assistette alla ripresa del fenomeno della disoccupazione ein particolare di quella di lunga durata,
in gran parte attribuibile proprio al sistema eccessivamente generoso di protezione sociale allora
invigore.

Con le riforme Hartz il sistema tedesco di ammortizzatori sociali € stato profondamente
modificato. Il criterio chiave per |’accesso ai trattamenti di sostegno al reddito dei disoccupati €

I’abilita al lavoro®. Sulla base di questo criterio si @ innanzitutto proceduto ad una semplificazione

3 Per una rassegna dei lavori di valutazione finora apparsi in Germania, cfr. Jacobi — Kluve (2006), “Before and
After the Hartz Reforms: The Performance of Active labour market Policy in Germany”, IZA DP n. 2100, April. Per
guanto riguarda la riforma degli ammortizzatori sociali, gli studi di valutazione sono ancora in corso, per cui non
ancora possibile quantificarne I'impatto sul mercato del lavoro tedesco.

4 Tale sistema era stato introdotto nel 1927.

5 Definita come la possibilita di lavorare almeno 15 ore in una settimana.
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degli strumenti esistenti. Accanto all’erogazione del tradizionale sussidio di disoccupazione
(Arbeitslosengeld | — Alg 1), la cui durata & stata tuttavia significativamente ridotta®, i disoccupati
ritenuti abili al lavoro possono ricevere una seconda forma di assistenza (Arbeitslosengeld 11 — Alg
I1) che sostituisce i due precedenti istituti dell’aiuto al disoccupato (Arbeitslosenhilfe) e dell’ aiuto
sociale (Soziahilfe). Tale seconda forma di assistenza pud essere erogata al termine del primo tipo
di sussidio oppure immediatamente nel caso in cui il disoccupato non abbia mai versato i contributi
sociali; I'ammontare previsto non & pitl legato al salario precedente bensi stabilito in sommafissa e
continua ad essere condizionato alla prova dei mezzi. Esso rappresenta una sorta di reddito minimo
per il disoccupato ma pud essere richiesto anche dal lavoratore autonomo o dal dipendente a basso
salario come forma di integrazione al reddito. Continua infine ad esistere un sistema di vera e
propria assistenza sociale (Sozialgeld), diretto esclusivamente (a differenza del regime precedente)
agli individui non ritenuti in grado di lavorare.

Graf. R2 - | BENEFICIARI DELLE PRESTAZIONI A SOSTEGNO DEL REDDITO DELLE
PERSONE RITENUTE ABILI AL LAVORO

Beneficiari ALG 1 Beneficiari ALG 11
non disoccupati: non disoccupati:
322.100 2.568.900

g8

Beneficiari Alg I:
1.123.100

Beneficiari Alg II:
2.823.200

Non beneficiano di alcuna
prestazione:

666.600

g

Totale disoccupati
beneficiari di prestazioni::
3.280.400

Percentuale di copertura
sui beneficiari potenziali:
85,1%

Fonte: Bundesagentur fuer Arbeit, Arbeitsmarkt 2006.

Lo schema riportato nel grafico R2 fornisce una prima indicazione sulla consistenza dei
beneficiari delle diverse prestazioni disponibili attualmente in Germania. L'anno di riferimento &l

5 Fino a 12 mesi per chi ha meno di 56 anni, fino a 18 per i pitl anziani; in entrambi i casi il periodo di tempo varia
in funzione del numero di mesi lavorati.
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2006. La percentuale di copertura complessiva dei potenziali beneficiari € dell’ 85,1% ed apparein
crescita rispetto agli anni precedenti (nel 2003 era pari al 79,1%).

L' elemento pit innovativo della riforma degli strumenti di protezione contro il rischio di
disoccupazione in Germania € rappresentato pero dall’introduzione del principio dei diritti e del
doveri in capo ai beneficiari dei trattamenti di disoccupazione. Tale principio si traduce nella
previsione di sanzioni specifiche, in termini di perdita parziale o totale del sussidio percepito, da
parte dei disoccupati che, ritenuti abili al lavoro e assegnati immediatamente’ ai centri per
I’impiego, rifiutino un’ offerta di lavoro, a meno che non ne dimostrino la irragionevolezza; I’ onere
della prova & quindi a carico del disoccupato®. La soglia della ragionevolezza di una offerta di
lavoro é stata inoltre notevol mente ampliata. In particolare, in base alle nuoveregolei percettori di
un sussidio di disoccupazione tradizionale (Alg 1) possono rifiutare un'offerta di lavoro che
prevede una decurtazione rispetto al salario precedente del 20% nel primi tre mes di
disoccupazione, del 30% fino a sei mesi, mentre dovranno accettare, dal settimo mese in poi,
gualunque offerta a cui corrisponda una retribuzione netta pari o superiore al sussidio percepito.
In generale, chi riceve il sussidio di disoccupazione deve accettare fino a 2,5 ore di commuting al
giorno; i single devono inoltre essere disponibili. dopo quattro mesi di disoccupazione, a cambiare
citta se cio gli consente di trovare una occupazione. Tali regole non valgono per i lavoratori di eta
pari 0 superiore a 58 anni. Per quanto riguarda il secondo livello di sostegno al reddito del

disoccupato (Alg 11)°, i percettori di tale trattamento devono di fatto accettare qualunque lavoro
venga loro offerto; fanno eccezione solamente le persone impegnate nella cura di bambini e
anziani.

L a nuova impostazione delle palitiche attive del lavoro

La razionalizzazione e I'inasprimento delle condizioni di accesso e funzionamento dei
trattamenti di disoccupazionein Germania ad opera delle leggi Hartz & stata accompagnata da una
revisione significativa del policy mix a vantaggio delle misure di intervento di natura attiva
ritenute pit idonee a stimolare il rientro dei disoccupati nel mercato del lavoro. Fino ai primi anni
Duemila, infatti, le politiche tedesche del lavoro erano volte principalmente a sostenere il reddito

" Per accelerare lincontro fra domanda e offerta di lavoro viene richiesto espressamente che il lavoratore
divenuto disoccupato proceda alla registrazione presso I'ufficio di collocamento competente immediatamente
dopo aver ricevuto notizia del licenziamento o al momento della risoluzione del contratto, qualora intenda
richiedere il sussidio di disoccupazione. L'obiettivo, enunciato espressamente nelle raccomandazioni della
Commissione Hartz, € la riduzione della durata media della disoccupazione.

8 Nel caso del sussidio di disoccupazione (Alg 1), la sanzione consiste nella sospensione dell’erogazione della
prestazione da una a dodici settimane. Oltre ai casi di rifiuto di un’offerta di lavoro ritenuta ragionevole, la
sospensione viene attivata nei casi di: recesso volontario da parte del percettore, insufficiente sforzo nella ricerca
di un lavoro, rifiuto di partecipare ad un programma di politica attiva del lavoro, ritardi nella registrazione all'ufficio
del lavoro. | dati pubblicati (cfr. Ebbinghaus — Eichhorst (2006), “Employment Regulation and Labor Market
Policy in Germany, 1991-2005", IZA DP n.2505, December) indicano che nel 2005 circa il 10% dei nuovi
disoccupati (circa 150.000 individui) erano stati sottoposti a sanzione; la stragrande maggioranza delle sanzioni
(76%) e stata originata da recessi volontari, il 20% circa dal rifiuto di un’offerta di lavoro e il 4% dalla mancata
partecipazione ad una misura di politica attiva.

% In questo caso, la sanzione prevista consiste in una riduzione del 30% della prestazione; nei casi di
comportamento reiteratamente scorretto nel corso di uno stesso anno tale riduzione sale al 60% e puo diventare
totale. La durata di tali sanzioni & di tre mesi.
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dei lavoratori disoccupati senza puntare ad un loro rapido rientro nel mercato del lavoro: le misure
promosse erano prevalentemente di natura passiva (sussidi di disoccupazione, pre-pensionamenti),
e anche i pochi esempi di politiche attive si traducevano principalmente in creazione diretta di
occupazione di natura pubblica e nell’inserimento dei disoccupati in programmi di formazione col
risultato di oscurare una parte significativa di disoccupazione effettiva.

In questo quadro le riforme Hartz non solo hanno introdotto nuovi strumenti di politica attiva
del lavoro (o rimodulato parzialmente alcuni di quelli pre-esistenti), ma sono intervenute nel
reimpostare I'intero assetto organizzativo delle politiche del lavoro, a partire da una profonda
riorganizzazione della struttura e delle modalita di funzionamento degli uffici locali di

collocamento’®.  Alcune misure di politica attiva introdotte dalle leggi Hartz mirano al
reinserimento del disoccupato nel mercato del lavoro anche in un ottica di contrasto al fenomeno
del lavoro nero. E' questo il caso ad esempio degli incentivi per la costituzione di piccole attivita
imprenditoriali a carattere individuale (denominate Ich-AG che puo tradursi in italiano in “lo-
sp.a.”) per I’esecuzione di compiti di natura non complessa chei disoccupati finiscono spesso col
condurre nel mercato sommerso. L'incentivo spetta per un periodo massimo di tre anni ed &
articolato nel modo seguente: 600 euro al mese nel primo anno, 360 nel secondo e 240 nel terzo, il
tutto a condizione che il reddito complessivo del destinatario non superi annualmente i 25.000
euro. Sempre allo scopo di incentivare I’ occupazione regolare dei lavoratori a bassa qualifica &
stato introdotto I'istituto del Mini-job, owero una attivita lavorativa remunerabile fino ad una
soglia massima di 400 euro al mese, che esenta il lavoratore dal pagamento dei contributi sociali.
Altre forme di integrazione salariale sono previste nel caso di lavoratori ultracinquantenni che
accettino un lavoro la cui remunerazione risulti inferiore all’occupazione precedente.
Parallelamente sono stati introdotti incentivi per le imprese che accettino di assumere lavoratori
meno appetibili sul mercato (anziani, disabili, disoccupati di lunga durata).

10 per una breve descrizione delle principali modifiche apportate all'organizzazione e al funzionamento degli
uffici pubblici di collocamento in Germania si veda ad esempio Guelfi A. (2002), “La riforma del mercato del
lavoro tedesco: le proposte della Commissione Hartz”, Confindustria, Nota dal CSC, settembre, disponibile
allindirizzo internet:

http://www.confindustria.it/studiric.nsf/All/
8A205B3C1CE33A69C1256C5A004481C5?0penDocument&MenulD=6C03262DE2BE41C2C12573F0004CC5
27
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Secondo la nuova geografia della flexicurity, I'ltalia s'inserisce nel gruppo dei paesi dell’est.
In generale, il nostro paese spende relativamente poco in politiche del lavoro (sia attive e che
passive). Inoltre, la posizione relativa dell'ltalia si € modificata nel senso di una maggiore
flessibilita, dalla fine degli anni ‘90 al 2003. All'inizio del periodo esso era classificato tra i piu
rigidi in termini di normativa di protezione del posto di lavoro, mentre nel 2003 il nostro paese
ricopriva (e ricopre tuttora) una posizione intermedia, nonostante interventi di
deregolamentazione dei rapporti di lavoro abbiano avuto luogo in diversi paesi del’lOCSE. In
questo senso le modifiche com’'@ abbastanza noto risiedono in una progressiva
deregolamentazione dei contratti di lavoro temporanei, lasciando invece inalterato il contratto di

lavoro standard.

| tratti generali del sistema italiano

L'ltalia non ha sviluppato un sistema efficace e omnicomprensivo di protezione del reddito

dei disoccupati'’. La logica del sistema di strumenti di sostegno al reddito si basa tuttora sulla
legge 223/91, ad oggi l'unica riforma organica della materia e che ha realizzato un'importante
realizzazione nella razionalizzazione della Cassa Integrazione (Liso, 2006). Gli strumenti di
sostegno al reddito esistenti offrono una “protezione” dal rischio di disoccupazione che differisce
sensibilmente in base al settore di provenienza, alla causa della disoccupazione (se di carattere
aziendale o0 meno) e, generalmente, secondo I'anzianita del lavoratore. Il sistema si caratterizza,
inoltre, per I'elevato numero di strumenti rivolti alla gestione degli “esuberi” di manodopera,
attraverso i quali si sono affrontate, e in molti casi con successo, le numerose ristrutturazioni
affrontate nell’economia italiana e di riduzione dell'occupazione per motivi aziendali.

Un utile schema di riferimento & quello che riassume il sistema vigente in tre categorie

(Sestito e Pirrone, 04)*8:

- un sistema limitato al settore industriale. Questo si caratterizza per la sua natura settoriale
e garantisce la migliore protezione con delle prestazioni relativamente generose e di lunga
durata (in alcuni casi fino alla pensione). Le misure applicate per I'edilizia (I'integrazione
salariale e un’indennita di disoccupazione specifica per il settore edile) possono essere

ricondotte a questo modello?®;

- un sistema di carattere generale che si basa sull'indennita generale di disoccupazione,
esistente in tutti i settori produttivi e che si caratterizza per importi e durate che, pur
essendo stati accresciuti a piu riprese, restano tuttora contenuti. Tale sistema € considerato
inadeguato, specie nella funzione di finanziamento della ricerca di lavoro;

17 Questa parte prende le mosse da Mancini M. (2000) “i sistemi di protezione del reddito dei disoccupati: “Monografie
sul Mercato del lavoro e le politiche per 'impiego”, n. 4/2000 Roma.

18 pirrone S. e Sestito P. op. cit. p. 180.

19 Pirrone S. e Sestito P. op. cit.

-179 -



Rapporto ISAE: Priorita nazionali. Infrastrutture materiali e immateriali - giugno 2008

- un modello di sostegno (limitato) per i redditi discontinui piuttosto peculiare che nasce
storicamente nel settore agricolo e che si configura, piuttosto che come sussidio di
disoccupazione, come un'integrazione del reddito di coloro che svolgono attivita
discontinue e/o stagionali. Tale modello ha un ruolo che si & accresciuto nel tempo.

CENNI SUGLI STRUMENTI DI SOSTEGNO AL REDDITO IN ITALIA

La Cassa Integrazione

Lo strumento della Cassa Integrazione Guadagni sviluppatosi a partire dal 1975, in origine
rivolto al sostegno del reddito del lavoratore nei casi di crisi temporanea dell'impresa, € stato lo
strumento piu utilizzato dalle imprese industriali per affrontare crisi di settore e di mercato.

| lavoratori posti in Cassa Integrazione (anche a zero ore) sono, ovviamente, considerati
nell’indagine delle Forze di Lavoro dellISTAT come occupati. La categoria di soggetti che
usufruisce della Cassa Integrazione Guadagni Ordinaria (CIGO), & circoscritta al settore
industriale in genere e alle imprese industriali e artigiane del settore edile e lapideo (gestione
speciale), e soprattutto, privi di lavoro per motivi di carattere aziendale (in caso di riduzione o
sospensione dell’attivitd produttiva in seguito ad eventi di natura transitoria). Non hanno diritto a
ricevere il beneficio gli apprendisti e i dirigenti. | soggetti destinatari di questo trattamento sono
protetti in misura relativamente elevata: il tasso di rimpiazzo € pari all'80% della retribuzione
precedente, con un tetto massimo?’. La procedura della richiesta di ottenimento del beneficio
parte dal datore di lavoro. La Cassa integrazione pud essere concessa per un massimo di 13
settimane, piu eventuali proroghe fino, a 12 mesi. In determinate aree territoriali il limite & elevato
a 24 mesi®t.

La Cassa Integrazione Straordinaria (CIGS) spetta agli operai, impiegati e quadri, in caso di
ristrutturazione, di riorganizzazione, di conversione, di crisi aziendale e nei casi di procedure
concorsuali (es. fallimento, liquidazione coatta amministrativa) che coinvolgono le imprese
stesse. La possibilita di accedere al beneficio & prevista per imprese industriali, commerciali,
industriali (comprese le aziende edili o produttrici dei materiali lapidei) con piu di 15 addetti e alle
imprese commerciali con piu di 50 dipendenti. L'importo del beneficio & uguale a quello della
Cassa integrazione Ordinaria, ma la durata massima pud arrivare, comprese le proroghe
previste, sino a quattro anni.

20 Tale limite massimo & stabilito di anno in anno (per il 2008 & di _ 858,58 ed & elevato 1.031,93 in caso di retribuzione
mensile superiore a _ 1.857,48) (fonte INPS).

2! Fonte INPS.
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L’'indennita di mobilita

L'indennita di mobilita, e le istituzioni ad essa collegate, tra cui i contratti agevolati per
I'assunzione di lavoratori ad esse iscritti, sono state introdotte con la legge 223/91. Il campo di
applicazione delle liste di mobilita € lo stesso della CIGS, ma, a differenza di quest'ultima,
listituto si rivolge a lavoratori disoccupati (l'attivazione della procedura coincide con la
risoluzione del rapporto di lavoro). L'introduzione della mobilita puo far seguito alla permanenza,
anche per quattro anni, alla Cassa Integrazione Straordinaria per cui & possibile utilizzare i due
strumenti consecutivamente (secondo una modalita detta “a trenino®?”). L'indennita &
appannaggio di lavoratori appartenenti ad aziende che possono accedere alla CIGS, i quali
siano in possesso del requisito d'anzianitd aziendale di 12 mesi, di cui sei lavorati. Il diritto
allindennita & subordinato all'iscrizione alle liste. L'indennita di mobilita & erogata nella misura

del trattamento della CIGS (L'80 % della retribuzione entro un massimale pari al 60% della
retribuzione media)?3, nei primi 12 mesi mentre, per il periodo rimanente, 'importo si riduce. La
durata del trattamento differisce secondo l'eta e I'area geografica del lavoratore coinvolto e varia
da un minimo di un anno per i giovani lavoratori del Nord Italia, a quattro per i lavoratori piu
anziani del sud ltalia. Stime effettuate su dati CLAP?* (Campione longitudinale degli attivi e dei
pensionati) mostrano come la durata mediana dei trattamenti di mobilita sia di ventiquattro mesi
e come quella massima possa superare gli otto anni.

Il trattamento di disoccupazione

L'indennita ordinaria di disoccupazione é la pitu generale delle coperture esistenti contro la
disoccupazione. Essa copre tutti i lavoratori dipendenti del settore privato (se si eccettuano quelli
agricoli, destinatari di un trattamento piu favorevole, e gli apprendisti). | requisiti di accesso
all'indennita prevedono almeno due anni e avere almeno 52 settimane di contribuzione
nell’'ultimo biennio. La (relativa) generalita della misura & quindi tuttora compensata dalla poverta
dell'importo e dalla limitata durata dell’indennita, nonostante gli interventi legislativi (peraltro non
particolarmente incisivi), le quali, a piu riprese, ne hanno elevato sia I'uno che l'altra. L'ultimo di
essi, la legge n. 247 del 24/12/2007 (che ha recepito il cosiddetto Protocollo sul Welfare) ha

introdotto, a partire dal 1/1/2008, un incremento dei trattamenti per disoccupazione®. Si &
stabilito 'aumento a otto mesi (da sette), del periodo di pagamento dell'indennita ordinaria di

22 Sempre Sestito e Pirrone mostrano come i dati CLAP “consentano di stimare che il 57% dei lavoratori che nel 1992
fruivano di indennita di mobilita avevano avuto un episodio di Cassa Integrazione.

2 ’importo della retribuzione media & rideterminato di anno in anno. Nel 2008 tale importo & di 858,58 lordi mensili
(netto 808,44), elevato a 1.031,93 lordi mensili (netto 971,67) nel caso per i lavoratori che possano far valere una
retribuzione lorda mensile superiore a 1.857,48 (fonte INPS).

24 Sestito S. Pirrone S. op cit.

% Lintervento ha delegato, fra I'altro, il passato Governo ad emanare uno o piti decreti legislativi nella direzione di una
progressiva armonizzazione degli attuali istituti di disoccupazione ordinaria e mobilita.
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disoccupazione (da 10 a 12 mesi per gli ultracinquantenni), con un aumento del tasso di
sostituzione dal 50% al 60% dell'ultima retribuzione per i primi 6 mesi. Seguendo la logica del
profilo discendente descritta nel precedente paragrafo, nel periodo successivo ai primi sei mesi
l'indennita scende progressivamente (50% nel settimo e ottavo mese, e 40% nei successivi
guattro nel caso degli over 50). In ogni caso, l'indennita’ di disoccupazione dal 1999 non spetta
nelle ipotesi di perdita e sospensione dello stato di disoccupazione previste dalla normativa in
materia di incontro tra domanda e offerta di lavoro che si vedra piu avanti.

Esistono poi dei trattamenti specifici relativi al settore agricolo e a quello edile. Vale la pena
di notare che esiste un’indennita speciale di disoccupazione edile che in caso di fine della
prestazione lavorativa per cause di carattere aziendale (licenziamenti collettivi) di importo
analogo alla Cassa Integrazione Guadagni ma di breve durata.

Il trattamento di disoccupazione con requisiti ridotti

Questa prestazione nata nell’lambito agricolo, poi estesa agli altri settori, costituisce il fulcro
del sistema per i redditi discontinui. L'indennita, pagata “a consuntivo” e in un'unica soluzione, si
configura come un’integrazione al reddito corrente a favore di chi svolge attivita discontinue e
stagionali, piuttosto che come sussidio di disoccupazione. Inoltre, spetta per un numero di
giornate pari a quelle lavorate nell’anno stesso (quindi I'importo & piu elevato per coloro che
hanno lavorato di piu)Ze.

Analogamente al trattamento di disoccupazione ordinaria I'indennita é stata elevata, dal 1
gennaio 2008, al 35% (era il 30%) dell'ultima retribuzione per i primi 120 giorni e al 40% per i
successivi giorni, fino ad un numero massimo di 180 giorni. Appare interessante il fatto, anche ai
fini dellincentivo a lavorare per chi voglia acquisire i requisiti per ricevere I'indennita, che la

struttura della stessa “premi” chi lavora un maggior numero di giornate?’.

LA QUESTIONE DELLA COPERTURA

Un tratto sufficientemente noto del nostro sistema di sussidi di disoccupazione (e che lo
distingue da quello della maggior parte dei paesi Europei) € il basso (e diseguale) grado di
copertura in termini di individui coperti dal rischio di disoccupazione.

Il sistema di carattere generale, centrato sull'indennita ordinaria di disoccupazione risulta,
nonostante le significative modifiche (che ne hanno elevato importo e durata), tuttora,

26 possono accedere coloro i quali “non possono far valere 52 contributi settimanali negli ultimi due anni e hanno
lavorato per almeno 78 giornate nell'anno precedente”, hanno diritto all'indennita ordinaria di disoccupazione con i
requisiti ridotti (fonte INPS).

27 e Stime su dati CLAP evidenziano come il 57% dei beneficiari del trattamento in un determinato anno lo riceve anche
in quello successivo. Sestito P. e Pirrone S. (2004)
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relativamente poco generoso ai fini della funzione di finanziamento alla ricerca di lavoro e di
favorire un matching efficiente. In secondo luogo, nel nostro paese, il rischio di disoccupazione si
concentra su individui (occupati a termine, persone con scarsa esperienza lavorativa) che
spesso non possiedono i requisiti per accedere ad una qualche forma di indennita oppure
possono accedervi in modo discontinuo (alla forma ad esempio all'indennita con requisiti ridotti).
L'introduzione della flessibilita del rapporto di lavoro nel nostro paese ha avuto luogo, tramite
I'espansione delle possibilita per le imprese di ricorrere a contratti a tempo determinato (secondo
diverse forme contrattuali codificate e regolate), senza intaccare ruolo e regolazione del
contratto di lavoro standard?®. Di conseguenza, nonostante la straordinaria riduzione del tasso di
disoccupazione che ha avuto luogo nel nostro paese, (in dieci anni il tasso di € ridotto di ben
cinque punti percentuali dall’11,3%, del 1997 al 6,1% del 2007), si sostiene (Boeri) ?° che la
segmentazione del mercato del lavoro e la situazione di difformita delle tutele possa essersi
accentuata.

Il rischio di disoccupazione, infatti, si concentra su chi possiede un’occupazione
temporanea. Stime di matrici di transizione, descrivono un rischio di disoccupazione (probabilita
di transitare verso lo stato di disoccupazione), pari a circa cinque volte maggiore per chi
possiede un lavoro temporaneo®. Sebbene sia owvio che la maggiore probabilita di
disoccupazione per un lavoratore temporaneo sia maggiore rispetto ad chi possiede un contratto
permanente I'ampiezza della differenza & degna di nota®® e sintomatica di un’accentuata
segmentazione. Come € noto, poi tali tipologie contrattuali si concentrano su segmenti di forza
lavoro ben definiti.

Tab. 2 ITALIA: OCCUPATI TEMPORANEI (1) PER SESSO, E CLASSE DI ETA - 2° TRIMESTRE 2006
(valori assoluti e incidenze percentuali sul totale degli occupati)

Migliaia di unita Incidenze percentuali

CLASSI DI ETA'

Maschi Femmine Totale Maschi Femmine Totale
15-29 anni 587 526 1.112 24,4 32,3 27,6
30-39 anni 343 456 799 8,1 15,6 11,1
40-49 anni 217 294 512 54 10,9 7,6
50 anni e piu 180 132 312 53 7,1 5,9
TOTALE 1.327 1.408 2.735 9,4 15,4 11,8

Fonte ISTAT.

(1) L'aggregato comprende i lavoratori dipendenti con contratto a termine, i lavoratori autonomi con contratto di collaborazione o di
prestazione.

28 Mancini M. (2007) op. cit.

2% “Tito Boeri, Orietta Dessy, Pietro Garibaldi, Paola Monti e Michele Pellizzari “per un atterraggio morbido”Preparato per
il convegno della Fondazione Rodolfo Debenedetti “I Vantaggi dell'ltalia”, Roma 22 marzo 2007
30 Boer.i et. al (2007) p. 19.

31 Boeri (2007) p. 19.
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Quanto alla distribuzione della disoccupazione su gruppi di individui, si pud notare come tra
i disoccupati censiti nelle forze di lavoro (media 2007), circa il 40% sia costituito da persone
senza esperienza lavorativa, le quali, per definizione, non possono accedere ad alcuna indennita
di disoccupazione.

Tab 3 ITALIA: PERSONE IN CERCA DI OCCUPAZIONE CON O SENZA ESPERIENZA LAVORATIVA,
RIPARTITE PER TITOLI DI STUDIO - MEDIA 2007

Con esperienza Senza esperienza Totale
TITOLIDI STUDIO Maschi Femmine l’;/leﬁ(r::iinz Maschi  Femmine yeﬁﬁ?i%i Maschi  Femmine yeﬁmini
Licenza elementare 69 41 110 9 14 24 79 55 134
Licenza media 240 191 431 73 85 158 313 276 589
Diploma 4-5 anni 27 40 66 10 12 21 36 51 87
Diploma 2-3 anni 151 186 337 83 105 188 234 290 525
Laurea breve, laurea , dottorato 32 59 91 28 52 80 60 111 171
TOTALE 519 516 1.035 204 267 471 722 784 1.506

Fonte: ISTAT.

In secondo luogo, i tassi di disoccupazione disaggregati mostrano come la mancanza di
lavoro si concentri tuttora in gruppi di individui soprattutto giovani e il tasso di disoccupazione
giovanile (15-24 anni) permane elevato in tutte le regioni e in tutte le ripartizioni territoriali (18,1%
nella media del 2007).

Al Nord, la mancanza di lavoro si concentra sugli individui con bassi livelli di istruzione,
soprattutto se donne: ad esempio il tasso di disoccupazione relativo ai giovani con bassi livelli di
istruzione (elementare e media) € particolarmente elevato (con punte del 40.6% le donne con
licenza elementare nel Nord, che diviene il 50,8% nel Nord Ovest).

Nelle altre zone del paese (al Centro e soprattutto nel Mezzogiorno) la disoccupazione
colpisce i piu giovani di entrambi i sessi e indipendentemente dal livello di istruzione. Va detto
anche che per i piu giovani restano elevati anche i tassi di disoccupazione di lunga durata.

Negli ultimi anni si & verificato un sensibile incremento della spesa per trattamenti della
disoccupazione anche in relazione allaumento della copertura che, pur permanendo bassa
(stime del Ministero del Lavoro evidenziano una copertura pari al 28,5% dei disoccupati nel
2005), si & sensibilmente incrementata negli ultimi anni (nel 2000 era pari al 17,3%). Tuttavia,
tale aumento & da attribuirsi all'incremento della durata disposto dalla normativa, relativo al 2005
(e che accresce unicamente lo stock medio dei beneficiari) sia, data la riduzione della platea
complessiva di disoccupati, ad un possibile aumento del turnover. Un elemento che, tuttavia, puo
aver inciso & una maggiore appetibilita dell'indennitd di disoccupazione dovuta al suo
accresciuto importo. Naturalmente, € presumibile pensare che tale tendenza possa continuare
dopo l'ulteriore elevazione del beneficio e della durata dal primo gennaio 2008 e che coinvolge

anche l'indennita con requisiti ridotti®? (il cui importo & stato anch’esso aumentato).

%2 Un'altra ragione dell’aumento della spesa ha carattere pitl precipuamente congiunturale ed & connesso indebolimento
del settore industriale con i relativi incrementi della spesa in Cassa Integrazione e anche della mobilita.
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Tab 4

TASSO DI DISOCCUPAZIONE PER SESSO, CLASSE DI ETA, RIPARTIZIONE GEOGRAFICA E
TITOLO DI STUDIO - MEDIA 2007
(valori percentuali)

Maschi Femmine Maschi e femmine
TITOLI DI STUDIO 15-24 25-34 35anni 15-24 25-34 35anni 15-24 25-34 35anni
anni anni e oltre Totale anni anni e oltre Totale anni anni e oltre Totale
NORD-OVEST
Licenza elementare 13,0 7,0 3,8 4,2 50,8 11,7 6,6 7,3 23,0 8,1 4,8 52
Licenza media 14,3 5,0 2,0 36 19,7 9,9 5,0 69 16,1 6,7 3,1 4,8
Diploma 2-3 anni 10,1 1,6 1,6 2,6 18,1 7,9 3,2 5,3 13,0 4,0 2,4 3,9
Diploma 4-5 anni 12,7 2,7 1,4 2,7 12,2 3,8 2,1 3,6 12,5 3,2 1,7 3,1
Laurea breve, laurea, dottorato 9,7 3,3 1,0 1,8 13,5 5,6 1,7 3,5 12,4 4,6 1,3 2,6
Totale 12,9 3,5 1,8 3,0 15,2 5,9 3,3 4,9 13,9 4,6 2,4 3,8
NORD-EST
Licenza elementare 15,1 25 2,4 2,5 30,8 32,4 3,8 58 22,8 11,0 2,9 3,6
Licenza media 8,7 3,0 1,8 25 18,9 7,7 4,6 6,1 12,2 4,6 2,9 3,8
Diploma 2-3 anni 9,1 15 1,2 2,1 9,9 7,0 3,8 4,9 94 3,6 2,4 3,3
Diploma 4-5 anni 4,8 2,1 0,9 1,6 10,7 3,7 2,4 3,6 7,5 2,8 1,6 2,5
Laurea breve, laurea, dottorato 13,6 4,0 0,5 1,7 12,0 51 1,4 3,2 12,6 4,7 0,9 2,5
Totale 72 2,6 1,4 2,1 13,0 55 3,2 4,5 9,6 3,9 2,1 3,1
CENTRO
Licenza elementare 3,1 7,3 4,4 4,7 34,5 19,6 6,2 7,7 10,6 11,4 51 538
Licenza media 15,7 5,9 3,0 45 236 9,2 7,4 8,8 18,2 7,0 4,6 6,0
Diploma 2-3 anni 17,9 7,8 0,9 4,0 8,3 11,3 55 6,9 14,8 9,2 2,9 5,2
Diploma 4-5 anni 14,9 3,8 1,8 36 224 8,0 4,3 7,2 18,4 5,7 2,9 5.2
Laurea breve, laurea, dottorato 18,6 8,1 1,0 2,9 12,8 10,2 2,3 53 14,5 9,3 1,6 41
Totale 15,3 54 2,3 39 214 9,2 4,9 7,2 17,9 7,2 34 53
MEZZOGIORNO
Licenza elementare 37,7 164 8,0 97 52,7 307 124 148 413 19,4 9,2 11,1
Licenza media 280 125 6,3 99 380 251 145 201 312 15,8 84 12,5
Diploma 2-3 anni 281 113 34 77 448 265 12,6 179 325 15,4 64 10,8
Diploma 4-5 anni 290 112 3,0 87 374 185 6,8 142 324 142 4,5 10,9
Laurea breve, laurea, dottorato 33,9 17,4 15 58 41,0 20,6 31 9,6 39,0 19,2 2,2 7,7
Totale 28,9 12,7 4,9 89 383 209 8,8 149 323 15,8 6,2 11,0
ITALIA
Licenza elementare 289 10,9 54 6,4 47,2 24,4 7,9 9,6 33,7 14,3 6,2 74
Licenza media 19,4 7,6 3,6 58 276 138 75 105 221 9,5 4,9 73
Diploma 2-3 anni 13,7 3,7 1,7 35 17,4 9,6 4,7 6,6 150 5,9 3,0 4,8
Diploma 4-5 anni 17,8 5,6 19 45 219 8,8 3,9 73 19,6 7,0 2,7 5,7
Laurea breve, laurea, dottorato 17,8 8,3 1,0 31 20,0 10,3 2,2 5,6 19,3 9,5 1,6 4,4
TOTALE 18,2 6,7 2,8 49 233 10,5 5,0 79 203 8,3 3,7 6,1
Fonte: ISTAT.
Tab 5 COPERTURA DEI DISOCCUPATI PER TERRITORIO
Nord Ovest Nord Est Centro Sud ITALIA
Beneficiari dei trattamenti di strumenti di sostegno al reddito 80,1 79,5 76,7 302,7 539
(senza Cassa Integrazione e Prepensionamenti)
Disoccupati 308 202 321 1067 1889
Indice di Copertura 26 39,4 24,6 28,4 28,5

Fonte: elaborazioni del Ministero del lavoro su dai INPS.
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L'INCENTIVO ALLA RICERCA DI LAVORO IN ITALIA

Si é visto nel paragrafo precedente come, nell’'ambito di un disegno efficiente dei benefici di
disoccupazione, il pagamento degli stessi possa essere condizionato all' all'evidenza di una
ricerca attiva di lavoro (monitorata dagli enti preposti) all'accettazione di un’offerta di lavoro che
abbia certe caratteristiche minime giudicate "adeguate" o “congrue” secondo definizioni inserite
nella normativa.

Gia la commissione Onofri*3, (Commissione per la Compatibilita della Spesa Sociale), che
nel 1997 aveva proposto un tentativo di riforma complessiva dello stato sociale tuttora al centro
del dibattito della riforma, sottolineava la caratterizzazione degli strumenti di sostegno al reddito
che in modo da diffondere la necessita di evitare azioni che oramai nello stesso ambito giuridico,
sono definite di azzardo morale®”.

Nel nostro paese sono stati introdotti obblighi di questo tipo nel susseguirsi delle riforme nel
mercato del lavoro. Almeno da un punto di vista formale, puo dirsi che “lintegrazione tra
strumenti di sostegno al reddito e le politiche attive, sia, di fatto “riconosciuta dal nostro
ordinamento®®”. Tuttavia, la normativa in materia & piuttosto complessa e disordinata nella
successione degli interventi®® e scarsamente applicata nella pratica®’. Seguendo I'impostazione
di Liso® (2006) sembrano individuabili due discipline, una per il trattamento di disoccupazione,
una per quello della mobilita (e dell'integrazione salariale straordinaria).

L'aspetto piu interessante (e sul quale si concentrera I'attenzione) € quello delle sanzioni
previste. La legge finanziaria 2004 (I. 350/2003), ha definito, in generale, quali erano le
condizioni che il beneficiario di indennita di disoccupazione, CIGS e di mobilita la cui
corresponsione ¢ collegata allo stato di disoccupazione estendendo ai vari trattamenti i principi
relativi alla corresponsione dell'indennita di mobilita®.

Per quanto riguarda piu precisamente il trattamento disoccupazione ordinaria, (ma il dettato
e applicabile anche all'indennita di disoccupazione con requisiti ridotti), si &€ disposto con la legge
80/2005 (c.d. pacchetto competitivita), che tale tipologia di beneficio “non spetta nel caso di

33 |a proposta, ispirata su principi di flexicurity, nel momento in cui questo concetto iniziava a prendere piede prevedeva
una articolazione del sistema su tre livelli. Il primo,interamente previdenziale, consisteva in un trattamento da erogare in
caso di sospensione temporanea con la conservazione del posto di lavoro (in sostituzione della Cassa Integrazione). Il
secondo, su base principalmente previdenziale (il sussidio di disoccupazione vero e proprio), destinato a coloro che
perdono I'impiego e il terzo un trattamento di tipo assistenziale che, in analogia, a quanto accade in molti paesi europei,si
eroga quando si esaurisce il diritto alle prestazioni precedenti.

34Liso F. (2007) “Gli ammortizzatori sociali” presentato al Convegno “La riforma del welfare dopo la commissione Onofri”.
35 Spattini S. Tiraboschi M. “Per una riforma degli ammortizzatori sociali”
36 Una descrizione della successione degli interventi & contenuta in ISFOL (2008) p. 102 e ss.

87C’¢ da notare tuttavia che per ovvi motivi le sanzioni in questo campo possano apparire ingiuste data la natura dei
beneficiari.

38iso (2006) op cit. al quale si rimanda per una disamina piti completa della normativa
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perdita e sospensione dello stato di disoccupazione disciplinato dalla normativa di “incontro tra
domanda e offerta di lavoro” (art. 13). Nella sostanza, I'erogazione del sussidio & “condizionata”
alla certificazione dello stato di disoccupazione effettuata dagli organismi preposti (i centri per
I'impiego) e contenuta nella c.d. riforma del collocamento ordinario.

La nozione “amministrativa” di disoccupazione alla quale si fa riferimento (che differisce
ovviamente da quella statistica) utilizzata in questo caso, implica, oltre alla condizione di essere

privi di lavoro, anche 'essere “immediatamente disponibile” allo svolgimento e, soprattutto, alla
ricerca di un’attivita lavorativa secondo le modalita definite con i servizi competenti”*® (i Centri

per I'lmpiego)*. La sanzione della perdita dello stato di disoccupazione si ha nel caso di rifiuto di
un’offerta di lavoro “congrua” e si rimettono alla normativa regionale “gli svariati parametri di

questa congruitd™? tra i quali la distanza del posto di lavoro dal domicilio del lavoratore.
Pertanto, non esiste una definizione di lavoro “congrua” applicabile a livello nazionale,

anche per quanto riguarda la distanza massima dal domicilio del lavoratore*® e si chiamano in
causa soggetti diversi (i centri per I'impiego), dall’ente erogatore dell'indennita ('INPS). Tale
definizione di offerta di lavoro esiste invece, e con parametri “fissi”, per la disciplina della mobilita
per la quale I'offerta debba riguardare un lavoro “inquadrato in un livello retributivo non inferiore
al 20% rispetto a quello delle mansioni di provenienza” e di trovarsi in un luogo che non disti piu
di 50 chilometri dalla residenza del lavoratore (o raggiungibile con i mezzi pubblici in ottanta
minuti).

Riguardo agli obblighi in materia di ricerca di lavoro da parte del “disoccupato”, in base a
guanto detto nel secondo paragrafo, appare particolarmente interessante il c.d. “Patto di
servizio” stipulato tra il disoccupato e il Centro per I'impiego competente. Si tratta di un accordo
tra le parti con il quale, da un lato si individuano le azioni per il rafforzamento del disoccupato
(empowerment), dall’altro si vincola quest’ultimo a partecipare alle azioni stesse. Il vantaggio di
un tale strumento € che esso appare in grado di operare quella discriminazione tra individui
realmente in cerca di lavoro (e presumibilmente in uno stato di bisogno) in modo da elevare
I'efficacia dello strumento.

3 | a legge aveva stabilito, a livello di principio la decadenza di tutti i trattamenti qualora il lavoratore rifiuti di essere
avviato ad un progetto individuale di reinserimento nel mercato del lavoro, o ad un corso di formazione professionale
autorizzato dalla regione oppure non lo frequenti regolarmente, non accetti I'offerta di lavoro inquadrata in un livello
retributivo non inferiore del 20% rispetto a quello delle mansioni di provenienza.

40 Art 2.

4 Una modalita che ha preso piede & quella del “patto di servizio” il quale si individuano le azioni che il Centro per
I'impiego che propone vincolando I'utente a parteciparvi per la perdita dello stato di disoccupazione.

42 Liso op. cit.

43 Marocco M. Baronio G. (2008) “Il caso dei centri integrati per I'impiego: le prospettive di costruzione di un sistema
integrato di politiche attive e passive in Italia “ studi “ISFOL".
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CONCLUSIONI

Nel 1996 la Commissione Onofri (Commissione per la Compatibilita Macroeconomica della
Spesa Sociale), aveva gia proposto un noto tentativo di riforma complessiva dello stato sociale.
Tale proposta era gia ispirata a principi di flexicurity(concetto che proprio in quel periodo iniziava

”m

a farsi strada): vi era, infatti, il principio dellattivazione” del disoccupato e quello di un sistema
sviluppato su basi equitative. Tale proposta, costituisce, in modo quasi unanime tra in
commentatori, tuttora il modello al quale dovrebbe ispirarsi la c.d. “riforma degli ammortizzatori
sociali”.

Com’e noto la proposta prevede un’articolazione del sistema su tre livelli. Il primo
interamente previdenziale, consiste in un trattamento da erogare in caso di sospensione
temporanea con la conservazione del posto di lavoro (in sostituzione della Cassa Integrazione).
Il secondo, il sussidio di disoccupazione vero e proprio (ma rafforzato rispetto a quello esistente),
destinato a chi perde l'impiego e il terzo, un trattamento di tipo assistenziale (in analogia, a
guanto accade nell'resto dell’Europa), che si eroga quando si esaurisce il diritto alle prestazioni
precedenti e che costituisce il trattamento “di ultima istanza” il quale & tuttora completamente
assente nel nostro paese.

Da allora il quadro complessivo del mercato del lavoro italiano si & modificato
sensibilmente: vi & stata I'introduzione della flessibilita al margine, si € ridotta la disoccupazione
(che permane parzialmente, in quella parte di inattivi che costituiscono la c.d. zona grigia tra
inattivita e disoccupazione) e si sono assorbiti nel mercato, tramite i contratti atipici, segmenti
“marginali” di forza lavoro.

Inoltre, la “spinta” proveniente dall’'Unione europea ha favorito alcuni cambiamenti sul piano
istituzionale: un esempio significativo & costituito dalla riforma del collocamento ordinario
(peraltro con risultati eterogenei su base territoriale). Piu in generale, il c.d. Metodo Aperto di
Coordinamento, cardine della Strategia Europea per I'Occupazione ma anche le numerose
direttive europee (c.d. soft law) hanno fornito una “direzione” e un orientamento di fondo, alle
politiche del lavoro.

Come si e visto, la struttura generale complessiva degli strumenti di sostegno al reddito &
rimasta, nonostante il significativo incremento del trattamento di disoccupazione ordinaria,
sostanzialmente inalterata. Sotto certi aspetti, I'impostazione della legge 223 del 91 che aveva
istituito la mobilita allo scopo di evitare prolungati trattamenti di cassa Integrazione € stata
shaturata (Sestito e Pirrone) attraverso la prassi diffusa, dei c.d. trattamenti in deroga con
interventi ad hoc, definiti con il Ministero del lavoro.

Il disegno normativo particolarmente complesso, appare tuttavia aver recepito, quantomeno
formalmente, la necessita del collegamento delle politiche attive. Si tratta peraltro di principi
piuttosto difficili da applicare nella pratica (e non solo nel nostro paese).
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Se l'impianto delle Commissione Onofri appare tuttora sostanzialmente valido, come si
potuto osservare lungo tutta I'analisi qui svolta, la questione diviene piuttosto quella di
comprendere se possono esservi fattori, rispetto a dieci anni fa che possono spingere oggi a
differenza di allora, verso quella direzione che non si € intrapresa, dati anche gli elevati costi.

Un primo elemento puo essere costituito dalla pressione esercitata dalla accresciuta platea
di lavoratori temporanei il cui numero & sensibilmente cresciuto negli ultimi anni e che inizia,
seppur lentamente, ad avere una sempre maggiore rappresentanza in ambito sindacale. | diversi
segmenti “deboli” del mercato del lavoro appaino caratterizzati in misura molto maggiore rispetto
al passato, da individui con interessi diversi e, in certi casi, contrapposti.

Un secondo elemento ha a che fare con il crescente ruolo in questo campo dall’'Unione
Europea. Nonostante qualche battuta di arresto, gli obiettivi di policy fissati dal’'Unione europea
(basti pensare alla strategia di Lisbona), i meccanismi di governance quali il metodo aperto di
coordinamento, I'uso della c.d. regolazione soft (soft regulation), fanno in modo che l'intervento
dell’lUnione Europea sia sempre piu pervasivo in questo campo e maggiormente in grado di
condizionare gli organismi nazionali.
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