4. Informazione imperfetta,

gerarchie e rapporti di lavoro
nelle amministrazioni pubbliche
di Giorgio Brosio

1. Le organizzazioni pubbliche come strutture gerarchiche

Qualsiasi ente pubblico & costituito in organizzazione. Un’organiz-
zazione & un’associazione di persone rivolta allo svolgimento di un
compito che eccede le facolta di un singolo individuo. Vi & dunque la
necessita di suddividere i compiti fra le persone.

Le operazioni di assegnazione dei compiti e di controllo delle per-
sone nello svolgimento del compito sono a loro volta dei compiti.
Quando questi compiti vengono svolti da una persona professional-
mente delegata a cid, il manager, I'organizzazione diventa una gerar-
chia.

Nella sua espressione pit semplice una gerarchia & composta da
un manager/controllore e da un numero variabile di membri cui sono
assegnati i compiti operativi. Vi sono cioé due soli livelli gerarchici, o
ranghi.

L’organizzazione diventa complessa con I'aggiunta di altri livelli.
Al suo interno vi sono almeno tre livelli, o ranghi, e tre figure, o
posizioni, lavorative: il manager responsabile, con compiti di control-
lo e senza alcun controllore alle spalle; i controllori intermedi, che
dipendono dal direttore e controllano gli inferiori; le persone con
compiti operativi, che sono controllate dagli intermedi e non control-
lano nessun altro.

L'esistenza di un’organizzazione gerarchica pud essere spiegata
con I'esistenza di informazione imperfetta. (E una spiegazione possibi-
le, perché vi sono teorie diverse quali quella secondo cui i «capi» esi-
stono, perché, in quanto capi hanno ideato una struttura che ha biso-
gno di loro).

L'informazione imperfetta significa, a sua volta, la difficolta di mi-
surare le prestazioni svolte dai membri dell’organizzazione, quella di
valutare le loro attitudini e/o le capacita, quella ancora di istruire i
membri sui compiti da svolgere, dato che tutte le circostanze future
non sono prevedibili. Si pud dimostrare che in situazioni di questo
tipo Vinserimento di un capo, cio? il ricorso ad una gerarchia, & eco-
Nomicamente conveniente e pud essere anche richiesto dagli inferiori,
c10¢ dai membri dell’organizzazione con compiti operativi.

on ¢ pero questo il problema di cui voglio occuparmi in questo
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lavoro, quanto quello pid specifico del come possono essere Struttura.
ti, in senso efficiente, 1 rapporti fra superiori e.subord_mau, CIOE | rap
porti di lavoro, all'interno delle organizzazioni gubbllche. All interng
di una gerarchia il capo pud operare con criteri diversi: fare ricor
ad esempio ai poteri disciplinari di cui dispone, come avviene prevs.
lentemente nelle organizzazioni militari, oppure agire sulla convenien,
za dei subordinati. Ovviamente, la teoria economica non pu che .
frontare questo secondo profilo. .

Ancora un cenno sui limiti di questo scritto. Esso si concentrs
come appena detto, sui rapporti di lavoro interni alle organizzazion
pubbliche. Non considera invece quello che ¢ stato finora I'argomen.
to centrale degli studi sulle burocrazie pubbliche e cioé il rapport
fra il vertice politico (I'equivalente pubblico del proprietario nelle im.
prese private) e quello amministrativo, ciog i funzionari del massimo
livello. E neppure considera, se non in modo molto marginale, il pro-
blema della coerenza fra il contratto che lega il vertice amministrativo
al vertice politico, con quello(i) che lega(ano) il vertice amministrativo
con i livelli subordinati, cioé I'insieme dei dipendenti pubblici. Que.
sto problema di coerenza & avvertito ma ancora scarsamente trattato

nella letteratura [vedi Holmstrom e Tirole 1989); per il settore pub-
blico non ho traccia di trattazioni.

2. | problemi dell'organizzazione del lavoro

Qualsiasi organizzazione di dimensioni non piccole deve affrontare
quattro principali problemi di incentivazione dei suoi membri.

. A) 1l problema dellazione nascosta (moral hazard). Come & possi-
b}le indurre i lavoratori a non ridurre indebitamente (cioé al di sotto
di quanto stabilito) la propria prestazione lavorativa, quando ci son0
difficolta di osservazione della medesima (0 meglio, quando i lavorz

tori. dispongono di maggiore informazione al riguardo rispetto all
controparte)?

B) il problema della info

: rot clla intormazione nascosta (adverse selection). Co
me ¢ possibile scegliere i ca

Compito, el e R ndidati pid adatti allo svolgimento di wn
ompito nell organizzazione, quando le loro capacita e attitudini non

f:‘?; ;gl;?eglatamente e(;/identi (anche qui & ovvio che normalmente
lSpOngOHO ] maggi0re iﬂfO . i .
rmazione rispetto
alla controparte)? al riguardo risp

C) 1 problema del ¢z

g, 0>una volta acquisitele a non abbar
mpo:
D) il :
un,azzone %riobrema della cooperazione, Quando Partivith richied
8TUppo, come & possibile indurre i lavoratori ad agit
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cooperativamente, cio¢ a privilegiare gli obiettivi del gruppo rispetto
al propri?

3. Il contributo della teoria dell’agenzia

La struttura dei rapporti che legano i lavoratori all'organizzazione
sono stludiati dalla teoria neoclassica nell’ambito del modello dell’a-
genzia .

Si ha un rapporto di agenzia quando una parte — 'agente — opera
per conto di una seconda parte - il principale. Le due parti hanno
obiettivi diversi e perseguono ognuna il proprio interesse. L’agente
sceglie un’azione possibile fra un certo numero di alternative. L'azio-
ne influisce sul benessere del principale, oltreché su quello dell’agen-
te. Il principale deve allora incentivare I'agente a scegliere I’azione
che massimizzi il suo (del principale) risultato. Per far questo il prin-
cipale fissa — in anticipo sull’azione — delle regole riguardanti il paga-
mento dovuto all’agente (in sostanza un contratto), che obbligano lui
stesso ad effettuare un pagamento in funzione della sua osservazione
dei risultati dell'azione [vedi Levinthal 1988 e Harris e Raviv 1978
per eccellenti introduzioni alla teoria dell’agenzia).

Il rapporto di agenzia & svolto normalmente in condizioni di in-
certezza; in particolare, I'informazione & posseduta in maniera dise-
guale dai due contraenti.

Nel caso pit frequente nei contratti di lavoro I'azione dell’agente
non ¢ direttamente osservabile dal principale e I'agente ha la capacita
di influire sul risultato, ma non di determinarlo completamente. Piu
precisamente, il risultato & funzione dell’azione, che possiamo deno-
minare genericamente come sforzo, dell’agente e del contesto, descrit-
to dagli stati del mondo, in cui essa & esercitata. In caso diverso, se
cioé I'agente fosse in grado con le sue scelte di determinare completa-
mente il risultato, basterebbe al principale osservare quest’ultimo per
comprendere qual & stata I'azione dell’agente.

Il compito di escogitare la regola, cio¢ di specificare il contratto, &
complicato dal fatto che proprietario e lavoratore hanno atteggiamenti
diversi nei confronti del rischio.

In definitiva, il rapporto d’agenzia deve tener conto, nella fissazio-

' Un contratto di agenzia indica infatti per 'economista praticamente ogni con-
tratto diverso da quello immediato ed impersonale di mercato. Questo uso in italiano
del termine agenzia ¢ disapprovato dai puristi, che affermano giustamente che il con-
tratto di agenzia ha caratteristiche ben precise che non corrispondono a quanto discus-
so dalla teoria dell'agenzia. Come sovente succede, ¢ difficile perd trovare un accordo

su una traduzione piu corretta, per cui molti, fra cui lo scrivente, preferiscono mante-
nere questa imprecisione.
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ne della regola di pagamento, di almeno tre fattori pfmapa[i: g
relazioni fra gli incentivi (e le penghzzazn‘om).offem all agente e
sultato: b) la ripartizione del rischio fra 11 prmdpa!e e lageqte; N
preferenze dell'agente e del principale nei confronti del reddito ¢ ¢
oli elementi di natura non pecuniatia che entrano nelle loro fungigy

di utilita.

4, Contratti espliciti: salari a tempo e salari a cottimo

Nella maggior parte dei contratti di lavoro il pagamento effenuag
¢ collegato, in diverse combinazioni, al tempo impiegato dal lavoratp
re e alla prestazione ottenuta. In altri termini, la remunerazione ote.
nuta dal avoratore & una combinazione di salario a tempo e di salarg

a COottimo.
La commisurazione della remunerazione alla prestazione rappre-

senta una soluzione di first best quando il lavoratore & neutro nei con
fronti del rischio e quando la varianza negli stati del mondo é null
oppure quando il lavoratore & in grado di decidere I'azione (ricorda
mo lo sforzo) dopo aver conosciuto lo stato del mondo. Normalmente
queste condizioni non si verificano e dunque la remunerazione com-
bina salario a tempo e salario a cottimo in dipendenza del grado di
awversione relativa al rischio e alla distribuzione di probabilita degl
eventi incerti cio¢ degli stati del mondo [Stiglitz 1985).

Ad ogni modo, un risultato ottenuto dalla teoria & che per fomire
incentivi adeguati al lavoratore, pid specificamente per superare us
situazione di azione nascosta, € necessario commisurare in qualde
modo la remunerazione alla prestazione ottenuta.

Un secondo risultato ottenuto & che I'organizzazione & in grado
normalmente, offrendo un pagamento commisurato prevalentemente
in base alla produzione, di risolvere il secondo problema tipico dei
contratti di lavoro: quello dell'informazione nascosta, cioé I'assunciv-
ne dei ]avpra}or} ptu competenti. E verosimile infatti che siano coste-
r‘}’) eh_“O“ L p1u Incapaci o piu pigri ad accettare un tipo di contrato
che 1l remunera, se hanno lavorato molto e bene, pit di un contrato
altempo che deve mediare a retribuzione sulla base delle prestaio
alte éhbagse, di tutti i lavoratori,

1ariti 1 meriti dej : : T
ne i lim k] Tiem'] dei contratti a cottimo, occorre anche evidenzia®
2 | miti applicativi. Questi sono di due tipi.
rim TN e . o s
sultatipdel]: Cigscterr}e la dlffxco}ta/cost051ta della misurazione dei f+
ando 1 Pf azxone..Lg misurazione diventa difficile o costos
quando fa pertormance richiesta al lavoratore I’ottenimento
di un elevato livellg & ot ? comporta ['ottenim
elevato livello di qualita, D y - el
ualit nel corti - DI per se stessa ['introduzione d
qualta nel cottimo non solleva problemi. Si pug, infart: 1 ot
mo in relazione a misure di qualicy e d: P A il
I'qualita e di quantiti ed il lavoratore ¢
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terminer lo sforzo da eseguire in modo da massimizzare la sua utili-

ta, allo stesso modo di prima. Solo nel caso in cui la qualita non pos-

sa essere definita a priori dal principale — nel settore pubblico questo
il caso tipico, per fare un esempio, dei giudici che si trovano a do-

ver decidere caso per caso il comportamento da tenere nelle diverse

situazioni — il contratto basato sulla misurazione della prestazione non
materialmente fattibile.

L'introduzione nel contratto a prestazione della qualita, per quan-
to tecnicamente fattibile, comporta costi addizionali di misurazione.
Piu la prestazione & complessa e dunque maggiore & il livello di quali-
ta richiesto, pit aumentano i costi di misurazione del salario commi-
surato alla prestazione e quindi pid si riducono i suoi vantaggi rispet-
to al salario a tempo. Con quest’ultimo, 'impresa non ¢ in grado di
richiedere al lavoratore il livello ottimale di sforzo, ma solo un livello
minimo che essa & in grado di osservare con costi bassissimi, come ad
esempio la presenza giornaliera sul posto di lavoro.

Ne deriva che in situazioni estreme il salario a tempo pud essere
preferibile a quello a prestazione per puri problemi informativi. Nel
pubblico impiego pud essere il caso gid menzionato dei giudici carat-
terizzato da estrema complessita nella definizione della qualita della
prestazione richiesta, o quello opposto - per semplicitd della presta-
zione — degli uscieri/sorveglianti ai quali I'unica prestazione lavorativa
richiesta & di occupare con continuita una sedia o di aprire la porta.

Al di fuori di questi casi, limitati peraltro, resta la constatazione
molto importante che l'efficienza del rapporto di lavoro richiede, in
primo luogo, una qualche misurazione della prestazione del lavoro e
la commisurazione della remunerazione ai risultati della misurazione.

1l secondo limite del salario a cottimo & connesso al fatto, gia ac-
cennato, che la prestazione lavorativa non pud essere giudicata unica-
mente dalla quantita di prodotto, ma anche da comportamenti piu
complessi quali la disponibilita ad aumentare il proprio capitale uma-
no specifico all'impresa, la prontezza a collaborare con gli altri mem-
bri, la capacita e volonta di affrontare situazioni nuove.

5. Contratti espliciti + impliciti: per incentivare lo sforzo

Normalmente, I'attenzione degli analisti si concentra, per quanto
riguarda la remunerazione, sul solo salario. In realt3, la remunerazio-
ne consiste di numerosi altri elementi, monetari e no, quali le pro-
spettive di promozione, gli aumenti di salari futuri, 'impegno a non
licenziare.

Buona parte di questi elementi della remunerazione sono di fatto
delle sole promesse e come tali non inseribili in contratto o, se inseri-
te, sono prive di valore legale, nel senso che I'eventuale non manteni-
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mento della promessa non potrebbe essere fatto valere in giudizio, A
esempio, come fa un’impresa a garantire che qualunque €osa accady
non procedera al licenziamento del lavoratore? E come fa il lavoray,
re a far perseguire penalmente un’impresa che non ha mantenuto |,
promessa di assumergli il figlio? _ .

Lo stesso problema si pone per gli impegni che grende 1l lgvora-
tore. Nella maggior parte dei rapporti di lavoro, specie quelli di uffi
cio, I'elemento incontrovertibile della prestazione ¢ i tempo passl
sul posto di Javoro (non nei Ministeri italiani o .nelle\ Universita!). E
evidente che la prestazione del lavoratore non st puo ridurre s<_>|oa
questo, ma si compendia di tutti quegli eleme.nt.l,'c}.le per brevita
definiscono sforzo, cioé attenzione, diligenza, iniziativa, fedelts, ecc
Buona parte di questi elementi sono osservabili, anche se con difficol
ta e imprecisione da parte dell'impresa, ma non hanno quasi mai h
possibilita di esser fatti valere in giudizio.

L’impossibilita di esecuzione legale non significa perd che lo
scambio delle promesse non possa far parte di un contratto. O me-
glio, 'impossibilita di esecuzione significa che esse non possono esse-
re incluse nella stipulazione contrattuale: non possono cioé far parte
di un contratto esplicito. Possono per contro essere oggetto di un
contratto implicito, che pud avere la stessa effettivita di un contrato
esplicito, anche senza I'intervento dei tribunali.

In sostanza, il rapporto di lavoro ¢ retto da due contratti. Il pri
mo, esplicito, contiene le prestazioni fra le due parti che si possono
portare in giudizio.

Il secondo contratto si compone di una promessa del lavoratore &
esercitare un dato livello di sforzo e di un’altra promessa, fatta da-
llmp;esa, di fornirgli in cambio una remunerazione, ad esempio un
premio annqale, o di promuoverlo. Questo secondo contratto sard
eseguito, se il mantenimento della promessa & di interesse delle due
parti. A sua voIta,_ il mantenimento & nell'interesse delle due parti ¢
z;gang:?;redlrise;:(:;or:pm?lndg'ﬂ contratto, ottiene una remuneraziont

Conteart, & quecs]tlf t? i ogni alt.rg altgrnatlva posgbde. .

1979, 1981: Calve < \X/ellli)o ;gr;o' utilizzati dalla teoria [vedi Lazeat
aumenti di ’anzianit‘a ciog " %ﬂMa]CO{nson e 4

II modello di La,zear tltljlt]t - l0 —y | i ne te.mpo'ch
quando non & possibile e r\(r)ar: al centro del dlbamtot sostiene 'f
e e ¢ Osservare esattamente la prestazione del v

questi e all Impresa stringere, accanto al contratto
)
norma[g che prevede una data remunerazione in contropartita di un
prestazione convenuta, un contratto implicito. P F > onside
riamo due soli periodi di tempo, | S
il lavoratore presta lo sfo P comeratto implicito prevede che,
120 convenuto nel primo periodo, egli ha
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W, pm

salario

produttivita
marginale

tempo
Fic. 4.1. Modello di Lazear.

diritto ad un aumento di stipendio (o ad una promozione) nel secon-
do.

Nel caso venga sorpreso a «battere la fiacca» verra licenziato e
impedito in tal modo di ricevere il premio di fine contratto. Il risulta-
to & un profilo ascendente della remunerazione durante la vita lavora-
tiva, illustrato nella figura 4.1. Inizialmente il salario & inferiore al va-
lore della produttivita marginale, nella parte terminale del rapporto
diventa superiore. Il contratto prevede anche una data terminale del
rapporto, dato che converrebbe al lavoratore continuarlo a proprio
piacimento dato il divario fra remunerazione e produttivita.

Carmichael [1989] ha dimostrato recentemente che, in assenza di
aumento del capitale umano del lavoratore, non & necessario concede-
re un salario d’anzianita per risolvere i problemi di incentivazione.

I contratto tipico considerato da Carmichael prevede, per ogni
periodo di riferimento, un salario fisso in corrispondenza della presta-
zione minima — contratto esplicito — piti un premio condizionato all’e-
secuzione di un livello di sforzo giudicato efficiente dall'impresa -
contratto implicito. Il lavoratore ha interesse ad aumentare lo sforzo -
perché in tal modo aumenta la sua remunerazione e I'impresa ha inte-
resse a introdurre il premio perché ottiene il livello di sforzo per lei
efficiente. Il contratto & eseguito se vi & interesse reciproco alla sua
esecuzione, cioé se questa crea un surplus divisibile fra i contraenti.
In effetti, vi sono molte fonti possibili di surplus. Una prima & il capi-
tale umano specifico — cio¢ utilizzabile soltanto all'interno dell’impre-
sa — accumulato dal lavoratore. La produttivita del lavoratore in quel-
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I'impresa & maggiore che presso altre imprese: dunque vi & up Sy
che pud essere distribuito fra i due contraenti Una seconda fone,
N0 i costi associati alla mobilita: entrambi i contraenti debbong 1
dere risorse per trovarsi un altro partner. Lg terza fonte ¢ l rey,
zione. Se un lavoratore si fa una fama di disonesto, avra diffl,
trovare imprese che lo impieghino. Se ¢ l’im‘presa a comportar ¢,
disonesta, rischia di non trovare pii lavoratori.

Terminato il periodo e pagato il premio (s vi & stato lo sfop
promesso), viene stipulato un contratto successivo. Poiché nuls
cambiato nei rapporti, si ripropongono le stesse condizioni. Il prof
temporale del salario sard quindi uniforme se il lavoratore esepy
sempre la promessa; uniforme ad un livello piti basso se non la rige:
ta mai. Un profilo ascendente sard possibile solo se cambiano le o
dizioni. Ad esempio, se il lavoratore aumenta con il tempo la sua
pacita di sottrarsi ai controlli (e quindi diminuisce la probabilti d
essere scoperto), con il che il salario e/0 il premio devono salire
mantenere invariata la convenienza. Il caso pili importante ¢ quellon
cui il lavoratore aumenta, con il lavoro presso I'impresa, il suo capiis
le umano e quindi anche il suo salario di riserva ('impresa dovi
dunque aumentare i salario fisso o il premio, o entrambi, per trate
nere il lavoratore).

Abbiamo cosi lo spunto per passare a considerare il terzo impor
tante problema di strutturazione dei rapporti di lavoro all'intemno d
un’organizzazione. Appunto gli incentivi all'arricchimento del capitde
umano dei lavoratori.

Ma prima di passare a questo tema dobbiamo considerare breve
mente lo spazio e la necessita esistenti nel settore pubblico per con
tratti impliciti.

Da un lato, vi & minore necessita di ricorrere ad ess, rispetto 4
settore privato. Esseqdo non (o meno) legato agli andamenti del mer
e de g &1 grado i g n g s
giore stabilita d(il’l.ﬂr')l ?e e) e()}')‘r estazion: contrattuali (quah un 1
aspetti contrattualj oisogo o sx'gmﬁFa. £ o0 IaggK oy .
Paltro e, poichg 586& :rc; essere inseriti nel contratto esplicito. i
nienza economica vengono ﬂ: e d : mOtlYl.dl s’trettq cop\tc
dei contratti. Per Eare un esem 1m e gh. ncentivi all P p.llCﬂZlO“-
¢io, non potendosi appro riarp g’elun superiore gerarchico di un
nomici di un imprenditorz prievat s, non b gl incni CC;;
40Quisko un capitale umn i?' a trattenere un lavoratore che

In breve, sembrang pectien, . B

’ necessari per il settore pubblico rapporti 4

lavoro regolati i :
tin modo pid co " . )
it mpleto e pj : isi
osservati in questo paragrafo, pleto e pit formale dei contratti m
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6. Contratti espliciti + impliciti: per incentivare la formazione del ca-
pitale umano

Il modello di riferimento pud essere quello di Carmichael [1983],
che & uno sviluppo dei modelli classici di Becker [1962] e Hashimoto
(1981]. Sviluppo nel senso che riduce alcuni aspetti di inefficienza
rimasti in quei modelli. Come sempre, gli aspetti di inefficienza deri-
vano dall’asimmetria informativa: I'impresa fa un investimento iniziale
sul lavoratore e intende essere ripagata con la sua opera successiva,
ma il lavoratore pud avere interesse a impiegare il capitale presso
un’altra impresa. Analogamente, I'impresa puo avere interesse a licen-
ziare il lavoratore se questi dopo il periodo di formazione non ha ac-
quisito un livello di produttivita ritenuto sufficiente per 'impresa. La
soluzione piu ovvia sarebbe un contratto che fissi gli obblighi e i di-
ritti di entrambi per il periodo di formazione del capitale e per quello
successivo del suo sfruttamento. Il problema nasce dal fatto che sia la
produttivita del lavoratore sia le alternative che si aprono a questi so-
no conoscibili solo dopo il periodo formativo e che, da un lato, solo
il lavoratore conosce queste possibilita e, dall’altro, solo I'impresa co-
nosce la produttivita.

Il modello di Carmichael ha le caratteristiche seguenti. Il contratto
esplicito fissa il salario da pagare nel periodo di formazione W, e in
quello successivo, W,. Il contratto prevede al contempo due ranghi,
due qualifiche funzionali diremmo noi, per i lavoratori: il rango dei
lavoratori in formazione e quello dei lavoratori formati. Terminata la
formazione, i lavoratori e I'impresa prendono le decisioni. I lavoratori
possono scegliere al termine della formazione di abbandonare I'impre-
sa se hanno a disposizione un’alternativa migliore, cioé una situazione
lavorativa che attribuisce loro oltre al salario — che in condizioni con-
correnziali & uguale dappertutto — una soddisfazione sul posto di la-
voro superiore. Dal canto suo, I'impresa pud licenziare, sempre allo
stesso momento, quei lavoratori che considera abbiano acquisito una
produttivita insufficiente, cioé inferiore ad un livello da lei prefissato.
Coloro che per un motivo o per I'altro non hanno abbandonato I'im-
presa vengono collocati al secondo rango e remunerati con un salario
pari a W,

Inizia qui la parte implicita del contratto. Successivamente, a una
frazione, prefissata, verra attribuito un premio, S, supplementare.

La scelta dei lavoratori da premiare ¢ fatta esclusivamente con il
criterio dell’anzianita. I lavoratori rimasti nell'impresa sono cosi in-
centivati a rimanere dalla prospettiva di un premio accedibile con la
sola anzianita relativa. In sostanza, i lavoratori hanno nel primo perio-
do un reddito pari al salario W, e nel secondo un reddito pari a W,
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