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I. Introduzione
Nel centocinquantesimo anniversario della fondazione dell’Italia unita è un particolare onore, per me, tenere la Lectio Minghetti a Torino, una città che ha svolto un ruolo fondamentale in tale processo e che per tale motivo divenne la prima capitale del nuovo Regno.
Marco Minghetti non era torinese, né piemontese, di nascita. Era nato a Bologna, all’epoca facente parte dello Stato Pontificio. Nel 1859 Cavour lo nominò Direttore generale del Ministero degli Affari Esteri del Regno di Sardegna. In seguito Minghetti rivestì importanti incarichi politici nei primi vent’anni di vita del Regno unificato. Era un uomo colto e saggio e servì con dedizione il nuovo paese, come Ministro delle Finanze e, in due occasioni, come Presidente del Consiglio dei Ministri.
Gli economisti lo ricordano per un volume pubblicato nel 1859 (Della economia pubblica e delle attinenze con la morale e col diritto) e, più specificamente, per essere riuscito, a dispetto delle enormi difficoltà, a portare in pareggio i conti pubblici. In questa impresa egli venne fortemente assistito dall’opera del suo predecessore, Quintino Sella. Minghetti abbandonò la vita pubblica il 18 marzo 1876 dopo aver perduto il sostegno politico necessario a svolgere il suo incarico, forse proprio per essere riuscito a raggiungere il pareggio di bilancio. Di per sé, l’impresa di portare in equilibrio i conti dello Stato, sia pure solo per breve tempo, sarebbe stata una ragione sufficiente per dedicare a Marco Minghetti il monumento che si erge dinanzi a Palazzo Braschi, un edificio rinascimentale che ospita il Museo di Roma.
Minghetti contribuì anche al trasferimento della capitale del nuovo Regno da Torino (che all’epoca non era facile da raggiungere per i membri del Parlamento) a Firenze, situata in una posizione più centrale quindi più accessibile. Questa mossa non accrebbe certo la sua popolarità a Torino, dove si verificarono addirittura scontri di piazza, giacché nessuna città ama perdere il rango di capitale e trova sovente che una scelta del genere sia demoralizzante e umiliante.
In questa occasione, tuttavia, non mi soffermerò sulla vita e l’opera di Marco Minghetti, ma esaminerò invece un tema meno grandioso e più prosaico, ossia le finanze pubbliche italiane. Non posso certamente esaminare l’intero arco dei centocinquant’anni di vita dell’Italia unita, ma dedicherò la mia attenzione ai primi decenni successivi all’unificazione per poi saltare agli avvenimenti più recenti della Repubblica, limitandomi a qualche accenno per il centinaio di anni intercorrenti tra i due periodi. Certamente non si può dire che si sia trattato di un secolo anodino: in quei cent’anni sono state combattute due guerre mondiali, vi è stato il Fascismo e si è prodotto il cosiddetto “miracolo italiano”.

II. Gli anni della monarchia
Se si mettono a confronto gli anni iniziali dell’Italia unita con il periodo più recente della vita del paese, si può osservare che l’unico elemento comune ai due periodi, allora come oggi, sono le gravi difficoltà di ordine fiscale e il pericolo che si verifichi una crisi dei conti pubblici, o addirittura un fallimento sovrano. In questa sezione illustrerò la situazione negli anni immediatamente successivi all’unificazione del Regno, mentre nella Sezione III esaminerò gli ultimi decenni. Nella Sezione IV, infine, presenterò alcune riflessioni sul ruolo dello Stato in Italia e sul motivo per il quale l’intervento dello Stato sia stato sovente accompagnato da problemi di ordine fiscale, concludendo con alcune osservazioni in merito al futuro.
Le vicende storiche che hanno condotto all’unificazione di questo paese sono ben note e sono state descritte in numerosi ottimi libri. Tuttavia, come Friedrich Nietzsche ha osservato, spesso abbiamo bisogno non solo di dati storici, bensì di interpretazioni. Per lo più, i fatti si prestano ad essere letti in modo diverso da parte di osservatori differenti, cosicché, in un certo senso, essi tendono a perdere la propria oggettività e ad acquistare un significato difforme da individuo a individuo. Quando ciò avviene, anche persone intellettualmente oneste e ben informate possono trovarsi in disaccordo in merito a importanti questioni o alla rilevanza da attribuire a determinati avvenimenti. Ciò è particolarmente evidente nel caso degli eventi storici relativi all’unificazione italiana e al periodo immediatamente successivo.
Ai patrioti del Risorgimento l’unificazione appariva come un evidente caso di liberazione della gran parte delle regioni italiane dall’occupazione straniera o da regimi oppressivi. Essi ritenevano che, una volta realizzata l’unità, l’Italia sarebbe diventata un grande paese moderno, in grado di attuare politiche benefiche e lungimiranti, imitando l’esempio di paesi quali Francia e Gran Bretagna. Parte della popolazione del Mezzogiorno, tuttavia, interpretava l’unificazione come un chiaro esempio di conquista e occupazione. Da ciò ne conseguiva che numerose politiche che avrebbero potuto essere introdotte in questi due paesi europei non avrebbero potuto essere attuate in Italia, oppure che avrebbero prodotto risultati alquanto diversi. Se si ignorano le due diverse reazioni all’unificazione, diventa difficile comprendere lo svolgersi degli avvenimenti successivi. La mia tesi è che le interpretazioni divergenti dell’unificazione ebbero considerevoli implicazioni per l’evoluzione delle finanze pubbliche (per non parlare di altri aspetti politici) negli anni che seguirono.
Ritengo che sia utile delineare fin dal principio la mia tesi nei termini più chiari e precisi: quello che definirò “il progetto dell’unificazione”, ossia il programma che sfociò nella creazione del Regno d’Italia con le specifiche caratteristiche che lo accompagnarono, fu – nonostante i buoni propositi che lo animavano – un progetto essenzialmente e fondamentalmente difettoso. Come ho dettagliatamente illustrato in un volume spero di prossima pubblicazione, si trattò di un progetto patriottico, ma concepito in maniera non ottimale.1 Per ricorrere ad un’analogia, tale progetto produsse un aereo bellissimo a vedersi, ma dotato di scadenti caratteristiche di volo ovvero, per cambiare analogia, una splendida automobile che, alla prova dei fatti, risulta essere una vera e propria carriola.2 In un volume pubblicato nel 1881, lo stesso Minghetti riconobbe questo problema, affermando che: «L’unificazione amministrativa non doveva a mio giudizio farsi affrettatamente, imperocché essa avrebbe ferito, come ferì, molti interessi, offese molte abitudini, suscitò molte animaversioni».3
Le carenze del progetto di unificazione fecero sì che il suo esito (ossia l’Italia unita) non avrebbe superato un’analisi costi-benefici condotta da un qualsiasi osservatore obiettivo e adeguatamente informato. Purtroppo un’analisi del genere non venne eseguita. È il caso di sottolineare che il problema non consisteva nell’idea di creare un paese chiamato “Italia”, che comprendesse l’intera popolazione residente nella penisola italiana e che liberasse il suolo d’Italia dall’occupazione straniera. Le radici del problema vanno ravvisate nei modi e nei tempi della realizzazione del progetto. Recentemente la cosiddetta “teoria del disegno dei meccanismi” (mechanism design theory) è stata riconosciuta come un importante campo di studio della scienza economica, al punto che nel 2007 il Premio Nobel per l’economia è stato assegnato proprio ai tre studiosi che l’hanno sviluppata. Nel prosieguo del presente saggio mi soffermerò in particolare sulle ripercussioni che l’unificazione ha avuto sulle finanze pubbliche e ignorerò la questione più generale dell’inadeguatezza dei “meccanismi di disegno”, ampiamente esaminata nel mio prossimo libro.
Scrivendo all’inizio del Ventesimo secolo, circa quarant’anni dopo l’unificazione, l’importante economista ed esponente politico Francesco Saverio Nitti, dopo un approfondito studio del periodo, poteva affermare che negli anni successivi all’unificazione «vennero fatte enormi spese. Molte necessarie, altre no».4 Tali spese vennero destinate alla restituzione dei debiti pregressi, alla creazione di un apparato militare adeguato ad un grande paese, alla creazione di un’amministrazione pubblica a livello nazionale e alla realizzazione delle infrastrutture più necessarie (ferrovie, strade, porti e via dicendo), alla lotta (nei primi dieci anni dopo l’unificazione) al fenomeno del brigantaggio nel Sud, al duplice trasferimento della capitale (prima da Torino a Firenze, quindi da Firenze a Roma) e così via. In effetti, una considerevole percentuale della spesa complessiva venne assorbita dalla creazione di un apparato militare, dal pagamento degli interessi sul debito e dalla realizzazione dell’amministrazione pubblica a livello nazionale. Le somme destinate all’essenziale opera di “edificazione nazionale”, nel senso più consueto e moderno di tale concetto, risultarono relativamente esigue, a meno che non si possano considerare le spese militari e quelle per l’amministrazione come spese per l’edificazione della nazione. La maggior parte dei fondi per le opere pubbliche vennero assorbiti dalle ferrovie.
La Tabella 1 mostra una comparazione dei dati relativi alla spesa pubblica (espressi come percentuale del PIL) relativi a quattro importanti paesi europei per alcuni anni del periodo 1872-1912. Disgraziatamente per gli anni precedenti al 1872 non risultano disponibili dati comparabili. La tabella mostra che, se espressa come percentuale del PIL, la spesa pubblica italiana risulta significativamente superiore a quella degli altri paesi presi in esame. Il divario risulta particolarmente notevole nel caso della Gran Bretagna che, in quegli anni, era la maggiore potenza mondiale: nel 1890, ad esempio, la differenza tra Italia e Gran Bretagna superava i dieci punti percentuali del PIL. La spesa pubblica italiana era oltre il doppio di quella britannica. Dati desunti da altre fonti ci mostrano che, fino alla Grande Guerra, la spesa pubblica italiana superò (anche in questo caso in misura spesso significativa) quella di altri paesi non presenti in tabella, ma per i quali sono disponibili le informazioni pertinenti. Ad esempio, la spesa pubblica italiana, espressa in proporzione al PIL, era pari ad almeno il doppio di quella degli Stati Uniti, l’altra grande potenza emergente del periodo.5
 

Tabella 1
Spesa pubblica espressa come percentuale del PIL per paesi selezionati
	Anno	Francia	Gran Bretagna	Germania	Italia
	1872	11,0	9,0	--	13,1
	1880	14,6	10,0	10,0	13,7
	1890	14,3	8,0	13,2	18,4
	1900	14,4	14,0	14,9	16,2
	1912	12,6	12,4	17,7	18,3

Fonte: Giorgio Brosio e Carla Marchese, Il potere di spendere. Economia e storia della spesa pubblica dall’Unificazione ad oggi, Bologna, il Mulino, 1986, p. 51.
 
La Tabella 2 illustra più dettagliatamente la spesa pubblica italiana per ciascun anno del periodo 1862-1876 e, per il periodo successivo, gli anni di riferimento della Tabella 1. La prima colonna presenta l’ammontare complessivo della spesa pubblica espresso in migliaia di euro (convertiti al tasso di 1936,27 lire per euro). In virtù dello standard aureo vigente all’epoca, l’inflazione non rappresentava un problema significativo. Per tale motivo si può ritenere che i dati illustrati in Tabella 2 rappresentino grosso modo la spesa effettiva. Nei primi dieci anni successivi all’unificazione, come mostrato nella prima colonna, la spesa pubblica aumentò di circa 48,4 per cento. Nel medesimo periodo l’economia crebbe di circa il 10 per cento.6 Tra il 1872 e il 1888, a fronte di una crescita economica pari a circa il 33 per cento, la spesa pubblica aumentò di un ulteriore 45 per cento. Dopo il 1888 la spesa si ridusse fino al 1904, quando iniziò nuovamente a crescere rapidamente fino al termine della Prima Guerra Mondiale per finanziare gli sforzi bellici del Regno.7
La Tabella 2 presenta altresì alcune informazioni sulla composizione della spesa pubblica, combinando una classificazione economica (il pagamento degli interessi sul debito) con una funzionale (per altre spese). Come risulta evidente, i fondi destinati al pagamento degli interessi sul debito pubblico e per la difesa nazionale assorbivano una considerevole fetta della spesa complessiva. Nei primi dieci anni successivi all’unificazione queste due voci oscillarono complessivamente da un minimo del 45,2 per cento ad un massimo del 61,6 per cento della spesa totale. Questa situazione lasciava risorse relativamente esigue per altre categorie di spesa, specialmente se ad esse si aggiunge il costo dell’amministrazione. Le spese amministrative risultarono particolarmente elevate e continuarono a crescere fino al 1870 circa, quando prima Sella e poi Minghetti presero in mano le redini della spesa nel tentativo di contenerne la crescita, cercando al tempo stesso di stimolare le entrate dello Stato con metodi piuttosto discutibili, tanto sotto il profilo dell’efficacia quanto sotto l’aspetto dell’equità (mi riferisco in particolare all’anticipo sul pagamento dell’imposta fondiaria, all’aumento del prezzo del sale e del tabacco, alla riduzione dei salari più alti dei dipendenti pubblici a via dicendo).
Nel 1869 Sella aveva inoltre promulgato una “tassa sul macinato” (ossia un’imposta sulla macinazione di grano e cereali) e nel 1870 aveva proposto una serie di misure miranti al raggiungimento del pareggio finanziario, la cosiddetta “Legge omnibus”, contenente non meno di diciotto diverse imposte nel disperato tentativo di accrescere il gettito fiscale.8 Un’altra importante fonte di entrate era rappresentata dall’affitto di beni pubblici e dalla vendita di beni confiscati alla Chiesa.9 È stato riportato che, nel periodo intercorrente tra il 1861 e il 1874, la prima di queste voci forniva il 40 per cento del gettito complessivo annuale dello Stato, mentre la seconda contava per il 10 per cento.10 I provvedimenti qui tratteggiati pesavano sproporzionatamente sulle popolazioni del Meridione e contribuirono all’aggravamento dei problemi economici del Sud.
La Tabella 2 è importante per un ulteriore motivo: essa mostra l’esiguità delle cifre destinate all’istruzione e alla cultura (ultima colonna della tabella). Fino al 1876 la percentuale della spesa pubblica destinata a istruzione e cultura oscillò tra un minimo dell’1,3 per cento nel 1866 ad un massimo dell’1,7 per cento nel 1873. Tale percentuale si accrebbe negli anni successivi, pur continuando a rimanere decisamente ridotta, almeno fino al 1890. Se questa componente della spesa viene espressa come percentuale del Prodotto Nazionale Lordo, e non del bilancio dello Stato come avviene in Tabella 2, si può apprezzarne maggiormente l’esiguità, specialmente se si tiene conto del livello di analfabetismo che contraddistingueva l’Italia (e particolarmente il meridione) in quegli anni. È possibile situare il livello di spesa nella migliore prospettiva se si considera che, per molti anni, la spesa destinata a istruzione e cultura risultò inferiore ai fondi assegnati al mantenimento della famiglia reale.



Tabella 2
Livello e destinazione della spesa pubblica in Italia 1862-1912 (anni selezionati)
	Anno	Totale
(000) euro
	Interesse 
(% del
totale)
	Principali funzioni (% del totale)
	 
	 
	 
	Difesa
Nazionale	Amministrazione	Giustizia e Sicurezza	Istruzione e Cultura
	1862	475,7	15,5	37,7	32,4	8,5	1,6
	1863	463,8	19,6	31,6	39,2	11,4	1,8
	1864	533,5	20,1	28,8	43,3	9,9	1,6
	1865	550,5	24,2	21,0	52,3	8,1	1,5
	1866	635,8	22,4	39,2	39,8	6,4	1,3
	1867	549,0	27,1	17,4	50,9	7,8	1,5
	1868	613,0	24,4	16,5	46,7	7,0	1,4
	1869	594,4	30,7	14,5	51,1	7,0	1,5
	1870	517,8	38,7	16,6	46,2	6,6	1,5
	1871	660,0	32,4	13,3	55,8	6,4	1,4
	1872	706,0	32,3	12,7	57,6	6,2	1,4
	1873	715,3	32,5	16,3	51,3	6,5	1,7
	1874	721,5	32,8	17,1	52,3	6,6	1,5
	1875	730,8	32,0	16,7	49,9	6,7	1,8
	1876	722,5	32,7	17,0	49,8	6,4	1,8
	1880	714,8	35,5	18,6	49,6	7,1	2,2
	1890	985,9	30,1	23,5	43,7	5,6	2,5
	1900	911,0	33,6	21,5	47,3	6,7	3,0
	1912	1578,3	16,6	28,9	32,3	6,7	4,5

Fonte: Adattato da Ragioneria Generale dello Stato, La spesa dello Stato dall’Unità d’Italia. Anni 1862-2009, Roma, 2011.
 
Per capire perché il livello iniziale della spesa pubblica italiana fosse tanto elevato, specialmente nelle categorie delle spese militari, dell’amministrazione e del pagamento degli interessi sul debito nazionale, può essere utile ripercorrere la genesi del Regno d’Italia. È giocoforza ammettere che, così facendo, passiamo dal piano dei fatti nudi e crudi a quello dell’interpretazione storica, che ovviamente può essere legittimamente contestata. Sono comunque convinto che, in ciascuna delle categorie in esame, sia possibile individuare chiari nessi con il Regno di Sardegna, ossia il predecessore immediato del Regno d’Italia. Può ben dirsi che il Piemonte abbia trasmesso alla sua prole, il Regno d’Italia, almeno parte del proprio patrimonio genetico.
Numerosi storici hanno descritto il Piemonte nei termini di una “Prussia italiana”, ossia un regno piccolo e compatto che, a differenza di altri Stati italiani pre-unitari, sapeva come fare la guerra ed era sempre pronto a menare le mani. Da svariati indicatori credo che si possa desumere che, nel corso dei secoli, nel piccolo regno si fosse imposta una cultura militare. Il Piemonte manteneva un considerevole esercito permanente e Re Vittorio Emanuele II preferiva indossare l’uniforme e avere la compagnia degli ufficiali dell’esercito. Svariati alti ufficiali piemontesi seppero esercitare una certa influenza politica e alcuni di essi fecero parte dei primi governi del giovane Regno d’Italia. In un periodo cruciale, tra il 1865 e il 1867, uno di essi, Alfonso La Marmora, rivestì l’incarico di Primo Ministro. Oltre a tutto ciò, la situazione del Sud, insieme all’emergenza creata dal fenomeno del brigantaggio e alla possibilità di guerre future, deve aver fatto sì che la creazione di un robusto strumento militare apparisse una delle priorità di bilancio. Per i primi cinque anni di vita del nuovo Regno, le spese militari assorbirono in media il 32 per cento della spesa complessiva.
Svariate fonti, peraltro, concordano sul fatto che il Regno di Sardegna fosse uno Stato fortemente centralizzato che, nel corso dei secoli, aveva seguito il modello amministrativo francese.11 Nel 1849 il professor Negri, Reggente dell’Università di Torino, aveva definito tale sistema nei termini di una «rigorosa centralità».12 Nel passato questo modello, ossia il sistema amministrativo francese, era giunto addirittura a prescrivere in quali angoli di strada era permesso ai mendicanti chiedere l’elemosina, concedendo regolare licenza. Fu quindi naturale che Cavour e i suoi successori, fedeli a tale tradizione (in particolare Rattazzi, contro le raccomandazioni di Minghetti) scegliessero per l’Italia lo stesso sistema di pubblica amministrazione fortemente centralistico (e inevitabilmente dispendioso) già esistente in Piemonte. Come ebbe ad affermare nel 1869 un esperto tedesco, al tempo stesso storico ed esponente politico, il sistema amministrativo adottato in Italia aveva «riunito in sé tutti i difetti della burocrazia francese, ma non i pregi: l’efficienza e la puntualità».13
In un paese che aveva ereditato tradizioni e sistemi amministrativi estremamente diversi (per non parlare della varietà di pesi e misure o anche solo di lingue parlate) dagli Stati pre-unitari, un sistema siffatto sarebbe risultato inevitabilmente dispendioso. Negli anni immediatamente successivi all’unificazione, ad esempio, fu necessario inviare nelle province amministratori piemontesi, giacché costoro erano i soli che avessero una qualche familiarità con il sistema amministrativo. Non c’è da stupirsi, quindi, se nei primi dieci anni di vita del nuovo paese le spese destinate all’amministrazione raggiunsero quasi il 58 per cento della spesa complessiva rispetto al 32,4 per cento del 1862.14 Parimenti, non sorprende constatare che un sistema che aveva dato buona mostra di sé in Piemonte abbia ottenuto risultati deludenti in altre regioni, specialmente nel Meridione, contraddistinto da tradizioni e abiti mentali diversi.
Il nesso tra il costo degli interessi sul debito pubblico e la storia del Regno di Sardegna richiede qualche spiegazione in più. Anche in questo caso dobbiamo prendere in considerazione il Piemonte e, più specificamente, le sue finanze pubbliche, in particolare la situazione relativa agli anni Cinquanta dell’Ottocento, quando il paese era governato da Cavour. Una volta assunto l’incarico di Primo Ministro, Cavour trovò che le condizioni finanziarie dello Stato erano “deplorevoli”. In effetti, nel 1850, Francesco Ferrara, famoso economista di origine siciliana, all’epoca docente di economia politica nella Facoltà di Diritto dell’Università di Torino, affermò in un articolo a commento del bilancio di previsione per l’anno 1851, che era appena stato presentato alla Camera del Regno di Sardegna, che se un’impresa privata avesse presentato conti simili, avrebbe dovuto dichiarare fallimento.15
Nel medesimo articolo Ferrara criticava quella che oggigiorno viene definita da più parti “la regola aurea” delle finanze pubbliche, vale a dire che l’indebitamento pubblico può essere giustificato se serve a finanziare opere ed investimenti pubblici. In altri termini, la “regola aurea” separa l’indebitamento destinato alle infrastrutture dalle altre componenti che determinano l’eventuale disavanzo nel bilancio dello Stato. Ferrara parlava della «grande e splendida illusione delle opere pubbliche intraprese dallo Stato»,16 osservando favorevolmente il fatto che ai suoi tempi la Gran Bretagna e gli Stati Uniti, a differenza di quanto avveniva in Piemonte, facevano affidamento al settore privato per la realizzazione delle principali infrastrutture, come strade, ferrovie e canali navigabili. Se negli anni Cinquanta dell’Ottocento la regola aurea venne seguita implicitamente da Cavour, nel periodo che ha preceduto la recente crisi finanziaria ad essa si sono richiamati esplicitamente i governi britannici guidati da Tony Blair e Gordon Brown. Per quanto concerne l’Italia, si può dire che i governi in carica per buona parte dei centocinquant’anni di storia unitaria abbiano osservato implicitamente tale regola, avvalendosene come di una comoda giustificazione per un sempre maggiore indebitamento pubblico che spesso comprava voti piuttosto che creare crescita.
Negli anni precedenti l’unificazione il Regno di Sardegna era incorso in considerevoli deficit di bilancio e aveva accumulato un debito pubblico in rapida crescita. I prestiti erano stati chiesti a finanzieri stranieri, come Rothschilds a Parigi e Napoli, Hamro a Londra e altri. Oltre al pagamento annuale degli interessi maturati sul debito, questi finanzieri esigevano il versamento immediato di elevate commissioni. I fondi ottenuti dal Regno erano pertanto inferiori all’ammontare sul quale veniva calcolato formalmente il tasso d’interesse. Nel corso degli anni l’indebitamento e gli interessi accumulati si accrebbero enormemente, portando il Piemonte sull’orlo del fallimento. Le politiche di Cavour, miranti alla rapida modernizzazione del Piemonte e al finanziamento delle guerre per l’unificazione del paese contribuirono in misura significativa alla crescita della spesa pubblica e dell’indebitamento. Cavour voleva trasformare il Piemonte in uno Stato moderno, che assomigliasse alla Francia e alla Gran Bretagna – esempi che egli ammirava – e voleva farlo in fetta. Il raggiungimento di questo obiettivo richiedeva però grandi quantità di denaro.
Le ambizioni di Cavour lo resero pressoché indifferente all’entità del debito pubblico, a patto che la spesa venisse destinata in modo efficiente al raggiungimento dei suoi scopi. Fin dal principio egli aveva invocato la massima trasparenza nella stesura e nella presentazione del bilancio dello Stato. Tuttavia, probabilmente senza averne l’intenzione, il governo di Cavour iniziò a ricorrere a quella che oggi potremmo definire “ingegneria finanziaria” o, meno caritatevolmente, espedienti contabili. Egli cercò di mantenere in buono stato la componente del bilancio che interessava la spesa ordinaria e le entrate generali, mantenendo la dovuta trasparenza nella sua presentazione. Il finanziamento degli investimenti pubblici, tuttavia (destinati alla rete ferroviaria e ad altre infrastrutture), così come quello destinato alla spesa non ordinaria, come le spese di guerra, era conteggiato separatamente dal bilancio pubblico e mantenuto in conti fuori bilancio.
Cavour era convinto che una forte tassazione fosse il prezzo che un paese doveva pagare per il progresso e per godere delle libertà civili che lo accompagnano. In effetti si tratta di una convinzione condivisa – allora come oggi – da numerosi economisti. Pertanto egli accrebbe le imposte al fine di coprire l’aumento della spesa pubblica, cercando al tempo stesso di distribuire più equamente il peso della tassazione tra le varie classi di reddito. Cavour seguiva il principio della “capacità contributiva” e cercò di introdurre il ricorso all’imposta sul reddito in un’epoca in cui questo tipo di tassa non era particolarmente popolare. Certamente questa politica non gli avrebbe fatto vincere una gara di popolarità a Torino, ma risultò gradita a molti economisti.
La concezione che Cavour aveva del ruolo economico dello Stato e del ricorso alle politiche pubbliche al fine di favorire il progresso era, per i suoi tempi, all’avanguardia. Egli era certamente uno statista moderno e un abile uomo politico, fermamente convinto che lo sviluppo economico, il progresso sociale e la modernizzazione dello Stato potessero essere favoriti da buone politiche, attuate da statisti intelligenti e dediti al raggiungimento di questi obiettivi. Non v’è dubbio che egli ritenesse di essere uno statista di tal fatta. Il difetto di questa idea è che può capitare che un leader politico non abbia l’intelligenza e la dedizione di Cavour.
All’epoca di Cavour, la tassazione in Piemonte aumentò rapidamente e raggiunse un livello molto più elevato di quello del Regno di Napoli o di altri Stati italiani contraddistinti da un minor grado di progresso e di modernizzazione. Disgraziatamente, come avviene di solito in questi casi, l’indebitamento aumentò in misura significativamente maggiore della crescita economica, cosicché il servizio del debito, ossia il pagamento degli interessi, divenne un grave problema. Tra il 1847 e il 1859 il debito pubblico piemontese aumentò addirittura del 565 per cento (non si tratta di un refuso). L’ammontare complessivo sarebbe ulteriormente cresciuto, grosso modo triplicandosi, tra il 1859 e il 1861, quando raggiunse i 2.000 milioni di lire, un valore astronomico per quei tempi, specialmente per un piccolo Stato come il Piemonte.17
Sembra che, nell’anno precedente all’unificazione, Cavour fosse giunto al convincimento che, ben preso, l’alternativa sarebbe stata tra l’unificazione dell’Italia o l’inadempienza (default) del Regno di Sardegna. L’unificazione – e il sistema di governo unitario che ne sarebbe conseguito – avrebbe permesso di raggiungere uno dei più importanti obiettivi di Cavour e avrebbe altresì offerto una via d’uscita dai problemi finanziari del Piemonte, in quanto avrebbe permesso di trasferire il suo monumentale debito pubblico ad un’entità ben più grande e, almeno inizialmente, assai meno indebitata, ossia al Regno d’Italia. Per trovare un parallelo, potremmo immaginare uno Stato europeo unificato che permettesse all’Italia (o, ad esempio, alla Grecia) di trasferire il proprio debito alle casse del nuovo Stato. Tale trasferimento avrebbe risolto i problemi del Piemonte, al prezzo di rendere maggiormente precario il futuro del nuovo paese.
Quale che sia il ruolo e la responsabilità da attribuire a Cavour e al Regno di Sardegna (tema che potrebbe suscitare un interessante dibattito), è innegabile che la nascita dell’Italia sia stata segnata da un peccato originale, vale a dire un enorme debito pubblico, che avrebbe accompagnato il nuovo paese, limitando la libertà d’azione dei suoi governanti, per buona parte dei successivi centocinquant’anni. Nel 1860 l’ammontare complessivo del debito pubblico dei diversi Stati italiani era pari a 2.242 milioni di lire, grosso modo equivalente al quintuplo delle entrate annuali. Nel 1862 tale valore aveva raggiunto i 3.240 milioni. Se calcoliamo invece il debito pubblico, come percentuale del Prodotto Interno Lordo italiano, constatiamo che nel 1861 tale valore era pari al 32,3 per cento del PIL, dovuto in ampia misura al debito ereditato dal Regno di Sardegna. Il debito pubblico sarebbe salito al 57,7 per cento del PIL nel 1866 e al 78,3 per cento nel 1870.18 È il caso di osservare che si trattava di un livello spropositato, se consideriamo l’esigua percentuale del PIL rappresentata in quegli anni dal gettito fiscale dello Stato. Sarebbero stati necessari molti anni, facendo ricorso all’intero ammontare del gettito fiscale annuale italiano, per ripagare interamente tale debito.
A più riprese l’elevato livello del debito pubblico e le difficoltà di adempiere al suo servizio avrebbero portato il paese sull’orlo del default, imponendo l’adozione di politiche deprecabili, destinate a ridurre la crescita economica e il benessere dei cittadini. Tra di esse si possono menzionare l’introduzione di nuove imposte dall’effetto deleterio, o l’inasprimento di quelle già esistenti; il taglio indiscriminato della spesa pubblica e altri provvedimenti che, di volta in volta, hanno continuato ad essere utilizzati fino ai nostri giorni.
Un fattore che probabilmente riveste un’importanza ancora maggiore dell’entità del debito pubblico italiano ereditato dal Regno d’Italia fu il perpetuarsi della convinzione che l’economia e la società dovessero essere strettamente controllate dall’alto da uno Stato paternalista e che le istituzioni create alla bisogna (?) dovessero permettere ai poteri pubblici di gestire minuziosamente le attività dei cittadini. Minghetti avrebbe accennato alla «smania [nei dicasteri ministeriali] di richiamare al centro le decisioni anche dei minimi affari (…) [che] rende il disbrigo degli affari stessi più complicato e più tardo…».19 Il sistema centralistico venne preferito ad un meccanismo che avrebbe stabilito un esiguo numero di segnali ben visibili, aventi il compito di indicare chiaramente ai cittadini i limiti consentiti del loro spazio economico e politico, nonché le conseguenze – certe e inesorabili – derivanti dal varcare tali limiti. Un sistema siffatto non risiede nell’empireo della teoria, ma è stato effettivamente adottato da numerosi paesi.
L’eccessivo grado di centralismo significava che il potere decisionale, anche per le azioni meno importanti, veniva trasferito dai cittadini alle autorità e alla pubblica amministrazione, oppure richiedeva il permesso di funzionari pubblici, anche nel caso in cui – come avveniva di norma – essi non disponevano delle informazioni necessarie o della capacità di prendere decisioni corrette e tempestive che andassero a favorire il benessere della popolazione. Il sistema adottato dal Regno d’Italia comportava per i cittadini onesti elevati costi di transazione, anche per le decisioni più banali Nel tentativo di controllare tutto, capitava sovente che le autorità non riuscissero a controllare alcunché: il gran numero di norme e la tassazione elevata tendevano a trasferire le attività economiche nel “settore informale” e a incentivare comportamenti illeciti.
Almeno nella sfera economica, il regime fascista divenne la conseguenza logica – per quanto non intenzionale – del sistema politico-amministrativo vigente nel Regno d’Italia. Questa idea è certamente condivisa da svariati studiosi che hanno esaminato l’avvento del regime e le sue caratteristiche. Ad esempio, il professor Domenicantonio Fausto dell’Università di Napoli, nel suo studio sulle finanze pubbliche del fascismo, ha affermato che «l’avvento del fascismo (…) è stato il frutto della precedente storia d’Italia (…) e l’esito dei problemi irrisolti della storia dello Stato unitario».20 Altri autori sottoscrivono tesi analoghe a quella di Fausto, asserendo che il fascismo avrebbe rappresentato il frutto della debolezza e delle caratteristiche dello Stato che l’aveva preceduto.21
Potremmo concludere questa prima parte citando alcuni brani tratti da articoli scritti da due dei più noti economisti dell’epoca. Nel 1892 Francesco Saverio Nitti riassumeva la situazione delle finanze pubbliche italiane durante i primi trent’anni dall’unificazione così dicendo:
È vero che il debito pubblico è giunto ad altezze vertiginose, è vero che la produzione sembra quasi oppressa dall’iniquo sistema tributario, è vero che sotto la pressione del protezionismo e della imposta si contraggono persino i consumi più necessari,è vero che il medio circolante oro è scomparso, che il medio circolante argento si va sempre più rarefando e che siamo già da qualche anno al corso forzoso più o meno velato, è vero che il nostro paese è il più oppresso dall’imposta fra i grandi paesi civili e che, viceversa, rappresenta nel commercio internazionale uno degli ultimi scalini (…) Ma queste son cose da nulla e bisogna dimenticarle.22 
Nitti concludeva citando ironicamente il discorso tenuto in Parlamento da un deputato che, a dispetto di tutto ciò, aveva concluso che “l’Italia è nazione che va”.
L’opinione di Nitti non era diffusa soltanto tra gli economisti meridionali, ma rispecchiava il giudizio del più eminente economista del Nord, Vilfredo Pareto. In un articolo pubblicato nel Giornale degli economisti nel 1880, Pareto affermava che 
L’italia (…) soffre di una crisi cronica di quattro specie: una crisi fiscale, perché il disavanzo è diventato un fatto normale; il debito è aumentato fuori ogni proporzione in confronto alle risorse del paese e le tasse oltrepassano ogni possibile limite. In agricoltura (…) la crisi va addebitata (…) ad una imposizione fiscale tale che assorbe tutti i profitti dei coltivatori della terra. È in atto una crisi bancaria.23

III. Gli anni della Repubblica
Dopo la Seconda Guerra Mondiale e il referendum, l’Italia divenne quello che Mazzini aveva sognato: una repubblica con un governo unitario. Le decisioni seguitarono ad essere prese a Roma, che continuava altresì a controllare in ampia misura la libertà d’azione dei cittadini in campo economico per il tramite di un’amministrazione pubblica fortemente centralizzata. Venne adottata una nuova costituzione, che mutò drasticamente il panorama politico, concedendo a ciascun cittadino italiano maggiorenne il potere di votare e, in tal modo, la capacità di cambiare governo. I cittadini, invero, si avvalsero ripetutamente di tale capacità, cosicché i governi cambiarono con grande frequenza (a detta di alcuni, in verità, con frequenza eccessiva), anche se gli individui che controllavano i governi tendevano invece a rimanere gli stessi. L’Italia aveva adottato quello che potrebbe definirsi un sistema di professionisti della politica.
Per quanto la nuova costituzione fosse stata modificata e i governi abbiano continuato ad alternarsi, divenne ben presto chiaro che le costituzioni, i governi o addirittura le classi politiche possono essere cambiati, ma che è estremamente difficile mutare la mentalità e le abitudini dei cittadini. Un paese democratico in cui esiste un’economia di mercato richiede che: (a) i cittadini si comportino in modi socialmente responsabili e (b) che siano relativamente liberi di operare senza i vincoli imposti da regole eccessivamente rigide. Il comportamento degli individui è contraddistinto da una forte “path dependency”. La mentalità delle persone non muta al cambiare delle costituzioni, a meno che non vengano adottate ed effettivamente applicate per un lungo periodo nuove regole, pienamente sostenute dagli esponenti più in vista della società con il loro esempio, e non semplicemente a parole.
Il sistema amministrativo fortemente centralistico dell’epoca precedente continuò ad esistere. Si trattava del retaggio ricevuto dal Piemonte, dove esso avrebbe potuto funzionare efficacemente in virtù della diversa cultura politica che esisteva in Piemonte. Si trattava di un sistema nel quale – come ebbe ad osservare Francesco Ferrara – l’assenso di un ministro era necessario perfino per stabilire la data d’inizio del corso di Economia politica che Ferrara stesso teneva all’Università di Torino,24 oppure era necessario ottenere l’autorizzazione delle autorità municipali per cambiare il colore delle persiane della propria abitazione.
Questo sistema fortemente centralistico venne applicato alle diverse regioni italiane. Non era capace di acciuffare chi trasgrediva la legge e, quando vi riusciva, non sapeva punire i malfattori in maniera tempestiva ed efficace e in svariate regioni italiane i trasgressori abbondavano. Grazie a ciò negli italiani mise radici l’idea che le regole esistono per essere messe alla prova o addirittura violate. In svariate parti d’Italia non esistevano codici sociali che ponessero limiti al comportamento degli individui, codici simili a quelli che esistono, ad esempio, nei paesi scandinavi o che avrebbero potuto esistere in Piemonte. Ancora oggi, in numerose parti d’Italia è raro che si seguano quelle norme fondamentali che rendono più semplice la vita e che in altri paesi vengono automaticamente rispettate. Parlo di semplici regole come mettersi in fila e attendere il proprio turno, non cambiare corsia in autostrada, rispettare gli appuntamenti, rispondere tempestivamente ai messaggi e così via. Il connubio del sistema amministrativo e della mentalità italiana fece nascere nei presumibili guardiani delle regole, ossia gli amministratori pubblici, la sensazione che tali regole possano essere applicate in modo selettivo. Come suol dirsi: “le regole (e le leggi in materia fiscale) vanno interpretate per gli amici e applicate rigorosamente per tutti gli altri”.
Ciò nonostante le regole continuavano ad esistere, e in gran copia, riducendo la libertà d’azione (o aumentando il costo delle azioni legittime) per gli individui onesti o meno intraprendenti. Così facendo, le norme finirono con il viziare il mercato – che dipende dall’assunto che tutti i soggetti giochino seguendo le medesime regole – creando una situazione di due pesi e due misure, a tutto svantaggio dai cittadini rispettosi della legge. Questa disuguaglianza ha reso il mercato meno equo. Numerose attività e decisioni che avrebbero potuto stimolare la crescita economica, o che avrebbero potuto creare occupazione, non sono state intraprese. Ad esempio, è il caso di chiedersi per quale motivo per aprire un’attività economica in Australia, in Nuova Zelanda o in Canada non sia necessario disporre di denaro né di attendere molto tempo, mentre in Italia aprire un’impresa richiede tempo e denaro in quantità? O perché mai l’autore di queste righe non abbia quasi mai bisogno di recarsi presso gli uffici comunali in America, dove vive, ma che debba farlo abbastanza di frequente in Italia, dove possiede una seconda casa? Nessun governo o esponente politico italiano ha mai dato una risposta convincente a queste domande.
La Costituzione italiana enumera numerosi diritti dei lavoratori, ma pochi o punti diritti per i legittimi proprietari di beni. Talvolta la proprietà dei singoli è stata espropriata senza un adeguato indennizzo e, peggio, senza essere successivamente destinata all’uso previsto. La Costituzione italiana, inoltre, ha ben poco da dire in merito al ruolo che il mercato dovrebbe rivestire in un paese democratico contraddistinto, presumibilmente, da un’economia libera. La Costituzione ha concesso ai politici italiani e ai loro agenti (burocrati e dipendenti pubblici) il potere e, in qualche occasione, la scusa per adottare politiche che hanno limitato la libertà individuale sulla base di una vaga attestazione della loro “utilità sociale”, anche quando tali politiche interferivano con il funzionamento del mercato e limitavano i legittimi diritti di proprietà e la libertà degli individui. I piani regolatori e le ordinanze comunali in questo campo ne rappresentano un eccellente esempio.
Ben poca attenzione venne dedicata alla creazione di un ambiente genuinamente concorrenziale o a far rispettare e funzionare le istituzioni che avrebbero dovuto garantirlo. Gli enti di regolazione hanno avuto ben pochi poteri effettivi oltre la pubblicazione di relazioni. Per molte categorie di cittadini (farmacisti, notai, architetti, tassisti e via dicendo) hanno continuato ad esistere troppe “rendite di posizione”. Con l’adozione della Costituzione repubblicana non è cambiato l’assunto fondamentale del precedente sistema di governo, ossia che lo sviluppo e il progresso non sono l’esito di scambi spontanei tra individui liberi, operanti in una democrazia e in un’economia contraddistinta dalla libera concorrenza, bensì che essi derivano dai piani, dai progetti, dalle regole e dalle politiche dei governanti. Basti pensare alle enormi somme di denaro che sono state spese (c’è chi direbbe “sprecate”) a favore dello sviluppo del Mezzogiorno. Ciò di cui necessitava quella parte d’Italia erano invece istituzioni migliori (le scuole, la protezione da parte della polizia, una giustizia funzionante, un maggiore rispetto dei contratti, banche efficienti e così via), insieme a norme meno bizantine e a leggi meno copiose, ma più trasparenti.
Gli esponenti politici italiani divennero efficienti in una cosa: nella produzione di leggi. Oggi, probabilmente nessuno sa con precisione quante legge vi siano in Italia. Qualche anno fa fu stimato che ve ne fossero almeno centocinquantamila. Quello che si sa con certezza è invece che, ogni anno, il Parlamento italiano promulga centinaia di nuove leggi e che è cosa rara che quelle esistenti vengano abrogate. Nella migliore delle ipotesi una legge può essere emendata, con il risultato che, per un comune cittadino, diventa pressoché impossibile tenere il passo con la legislazione vigente, che ai suoi occhi appare irrimediabilmente opaca e complessa. Per tale motivo, l’esistenza e il contenuto di queste migliaia di leggi sono noti solo a pochi burocrati. Ciò conferisce a questi ultimi un enorme potere e crea un gravissimo problema di “asimmetria informativa” tra i funzionari pubblici da una parte e i cittadini dall’altra, o anche tra i primi e i rappresentanti eletti dalla popolazione, tra i quali è molto più raro che si trovi una conoscenza particolareggiata delle leggi.
Agli amministratori pubblici è demandato il compito di amministrare e di far rispettare le migliaia di leggi vigenti. È facile immaginare che in tal caso si presenti – o possa presentarsi – il classico problema mandante-mandatario (principal-agent problem), con le occasioni di corruzione che ne conseguono. È altrettanto facile capire per quale motivo si presentino problemi di mancanza di coordinazione tra enti pubblici, in particolare per quanto concerne l’autorizzazione di progetti o attività di vario tipo. Capita di frequente che un ufficio autorizzi una determinata attività, che viene successivamente arrestata dall’intervento di un secondo ente dopo che spese sono state già fatte. Il risultato è che gli esponenti politici sono persuasi, quando promulgano una nuova legge, di stabilire una politica, mentre gli amministratori pubblici, amministrando tale legge, sono convinti di attuare la politica stabilita dai rappresentanti. In realtà, talvolta nessuna delle due parti fa quello che crede, né tanto meno svolge il ruolo che i cittadini si attendono da esse.
Nella popolazione italiana devono esservi state enormi risorse di energie represse che, insieme alla grande disponibilità di nuove tecnologie sviluppate negli anni della Grande Depressione e della Seconda Guerra Mondiale e all’aumento di libertà politica, resero possibile, nel Dopoguerra, un periodo di crescita economica rapida e sostenuta. La crescita venne assistita da mutamenti demografici favorevoli, come la concomitanza di un elevato numero di lavoratori e un’esigua schiera di pensionati, da un livello relativamente ridotto della tassazione e della spesa pubblica e dalla scomparsa di numerose lobby e gruppi d’interesse esistenti durante gli anni del Fascismo e legati al regime, spazzati via dalla guerra e dalla trasformazione del sistema di governo italiano. Come ha insegnato Mancur Olson,25 ciò agevolò il perseguimento degli interessi di tutta la nazione (come ad esempio la crescita economica) a danno di interessi ristretti e campanilistici, almeno fino a che – come sarebbe chiaramente avvenuto – nuove lobby e gruppi d’interesse non riuscirono ad ottenere abbastanza influenza da creare nuovi ostacoli alla crescita.
Negli anni immediatamente successivi alla Seconda Guerra Mondiale, il gettito fiscale complessivo, in rapporto al PIL, era relativamente ridotto, essendo pari ad “appena” il 24,4 per cento nel 1960. Le tasse, quindi, non rappresentavano un grosso ostacolo alla crescita. Nel 1980 tale percentuale era ancora un “modesto” 29,7 per cento, ma stava crescendo ad un ritmo senza precedenti. Pochi anni dopo avrebbe superato il 43 per cento del PIL.
Giacché con l’aumento del livello della tassazione cresceva di pari passo l’evasione fiscale, l’onere del 43 per cento del PIL pesava sproporzionatamente su chi non poteva evadere le imposte. Ciò fece sì che la tassazione fosse non solo onerosa, ma anche molto meno neutrale nei diversi settori dell’economia, creando più distorsioni e “welfare cost” di quanto si sarebbe avuto in presenza di imposte più neutrali. La conclusione è che anche il sistema fiscale contribuì a far sì che per i diversi soggetti economici vi fossero due pesi e due misure.
A dispetto dell’elevato livello delle imposte, il gettito non riuscì a tenere il passo con la rapida crescita della spesa pubblica, creando un altissimo (e crescente) debito pubblico destinato, come era avvenuto negli anni successivi al 1861, a diventare un problema gravissimo e un considerevole ostacolo alla crescita. Studi recenti hanno evidenziato il nesso esistente tra il debito pubblico e la crescita economica.26 Tali studi permettono di concludere che, quando il debito pubblico supera un determinato livello, può ridurre in misura significativa la crescita. Tanto negli anni successivi all’unificazione quanto negli ultimi vent’anni il debito pubblico italiano si è trovato oltre la soglia di pericolo.
Il cosiddetto “miracolo economico italiano” si verificò quando: (a) la tassazione e la spesa pubblica erano ancora relativamente ridotte; (b) il potere delle lobby e dei gruppi d’interesse era ancora relativamente debole e (c) il debito pubblico era ancora basso. Inoltre il legame tra gli interessi politici ed economici degli individui che potevano avere una qualche influenza sulla politica era limitato. Durante il periodo del miracolo economico, in definitiva, per i leader politici gli interessi ideologici prevalsero su quelli personali. I problemi che tali interessi avrebbero creato in campo economico erano diversi. Negli anni successivi, gli interessi economici personali degli esponenti politici avrebbero sovente influenzato le loro decisioni.
Nell’arco di meno di quarant’anni il “miracolo economico” trasformò l’Italia dal paese povero che era in un paese ricco e prosperoso.27 L’Italia poté finalmente prendere posto tra le potenze economiche più rispettate del mondo e divenne membro a pieno titolo di “club” esclusivi come il G7, diventando quello che tanti patrioti avevano sognato nel Risorgimento.
Disgraziatamente, mentre si stava producendo il “miracolo economico” stava crescendo anche, quasi inosservato, il potere di quelle che potrebbero essere definite le “termiti dello Stato”.28 Queste “termiti” iniziarono a indebolire le fondamenta stesse dell’economia italiana. Il loro potere sarebbe cresciuto negli anni e avrebbe condotto ad un periodo di relativa stagnazione. Sotto taluni aspetti l’Italia avrebbe seguito le orme dell’Argentina – un paese con il quale condivide una buona parte di DNA – o forse anche del Giappone. Nelle pagine che seguono tratteggerò brevemente alcune di queste “termiti”, parte delle quali sono già state menzionate.
Per iniziare, le convinzioni ideologiche che avevano contraddistinto in passato le decisioni in campo economico e politico (che potrebbero essere state responsabili di alcuni problemi economici e che avevano contribuito alla crescita della spesa pubblica) vennero sostituite, per numerosi esponenti politici, da interessi di natura più personale. L’ideologia ha teso a scomparire dalla lotta politica, ma sfortunatamente è stata sostituita da interessi economici personalizzati, insieme ad un aumento della corruzione e da una vera e propria caccia alla rendita politica. Alcuni scritti recenti hanno riportato che, con sempre maggiore frequenza, le persone entrano in politica non tanto al fine di cambiare il mondo per il meglio, bensì per favorire direttamente i propri interessi economici e affaristici. La ricerca degli interessi di classe ha ceduto il passo a quella degli interessi personali, non nel senso tratteggiato da Adam Smith, ma nel senso della ricerca della rendita politica.
Secondo, la continua crescita della spesa pubblica che ha accompagnato il “miracolo economico” ha imposto l’aumento delle aliquote fiscali e del gettito delle imposte, a dispetto del fatto che la crescita economica stava di per sé aumentando le entrate effettive dello Stato. Tra il 1960 e il 1990 il gettito complessivo delle tasse in proporzione al PIL è aumentato di circa 20 punti percentuali, probabilmente un vero e proprio record mondiale per il periodo. Negli anni Novanta metà della paga di un lavoratore medio veniva versata (direttamente dal datore di lavoro) al fisco. Ciò ha creato un enorme divario tra un costo del lavoro elevato (per gli imprenditori) e un basso salario effettivo (per il lavoratore medio). Per quegli individui che guadagnavano un salario superiore alla media, il divario risultava ancora più ampio. Oltre a ciò, il codice fiscale è diventato sempre più complesso, spingendo numerosi individui (con l’assistenza dei propri consulenti fiscali) a sfruttare la complessità al fine di ridurre il proprio imponibile o evadere del tutto le tasse. La crescente complessità delle norme ha generato una enorme “industria fiscale”, attirando un significativo numero di persone dotate e intelligenti nei ranghi dei fiscalisti e creando così un altro peso morto per l’economia.
Terzo, se i fondi ottenuti dalle imposte fossero stati utilizzati dal governo in modo produttivo, sarebbe stato possibile sostenere che i lavoratori stavano acquistando indirettamente dal settore pubblico quegli stessi servizi che altrimenti avrebbero ottenuto con i propri soldi nel settore privato. Disgraziatamente vi sono numerosi motivi di credere che l’attività degli enti pubblici in generale, e di quelli italiani in particolare, sia contraddistinta da un elevato grado di inefficienza, se non addirittura di sprechi. Di conseguenza il problema non consisteva soltanto nelle imposte elevate e nei loro effetti negativi, ma anche nell’uso inefficiente dei fondi ottenuti per il loro tramite.
L’alto livello di spesa pubblica, per giunta, creò gravi problemi di iniquità orizzontale tra i cittadini che beneficiavano direttamente delle varie forme di assistenza pubblica e chi, per scelta personale o per altre circostanze, non ne traeva alcun vantaggio. Basti pensare, a mo’ di esempio, alla differenza tra i costi imposti (alla società e al governo) dai cittadini che fumano, bevono, non fanno esercizio fisico e ingrassano e quelli dovuti ai cittadini che si comportano in maniera opposta. Questi e altri esempi di iniquità orizzontali sono diventati estremamente comuni e, al crescere della spesa pubblica, le iniquità si fanno più pronunciate.
Sono stati sviluppati svariati metodi per misurare l’inefficienza del settore pubblico nell’uso delle entrate. L’”Indice di Rendimento del Settore Pubblico” (PSP: Public Sector Performance) per 23 paesi industrializzati vede l’Italia situarsi al ventunesimo posto della classifica, davanti a Portogallo e Grecia. Tale indicatore misura la qualità degli obiettivi socio-economici che le autorità cercano di influenzare per mezzo della spesa. L’indice di rendimento ignora il costo del livello di spesa del governo e misura semplicemente il livello complessivo medio degli indicatori socio-economici prodotti dalla spesa stessa.
A sua volta, l’”Indice di Efficienza del Settore Pubblico” (PSE: Public Sector Efficiency) prende in considerazione non solo gli esiti (vale a dire, gli indicatori socio-economici che si voleva ottenere dalla spesa), ma anche il costo necessario al fine di produrli (ossia, il livello della spesa pubblica). Questo indice, che misura l’efficienza della spesa pubblica, trova l’Italia al diciannovesimo posto.29 In Italia ciascun punto percentuale aggiuntivo di spesa pubblica produce risultati (in termini di “indicatori socio-economici desiderati”) minori rispetto a paesi comparabili.
Consideriamo, ad esempio, il Program for International Student Assessment (PISA) dell’OCSE, che valuta la qualità, l’equità e l’efficienza dei sistemi scolastici di numerosi paesi sulla base del livello di competenza degli studenti relativamente a capacità di lettura, cognizioni matematiche e cognizioni scientifiche. Per quanto riguarda l’Italia, il più recente rapporto PISA classificava l’Italia rispettivamente al trentunesimo, trentaseiesimo e trentaseiesimo posto.30 È vero che l’Italia si situa in buona posizione per quanto riguarda gli indici relativi alla salute, come l’aspettativa di vita, ma questi risultati possono essere influenzati più dalla dieta e dalle attività quotidiane della popolazione del paese che dalla qualità del settore dell’assistenza sanitaria, che presenta notoriamente significative difformità tra regioni diverse e che è contraddistinto da gravi casi di corruzione nell’uso delle risorse pubbliche.
Un’amministrazione pubblica di complessità bizantina, a livello tanto nazionale quanto locale, e le innumerevoli norme e regole, molte delle quali non sono trasparenti, né agevolmente accessibili ad un comune cittadino e congegnate in modo da concedere ai funzionari pubblici un’elevata discrezionalità nella loro interpretazione, hanno fatto sì che l’Italia divenisse un fertile terreno di corruzione. Oltre a ciò, tali norme ostacolano sovente investimenti utili e non riescono ad impedire quelli illegali, come la costruzione di edifici abusivi. Può far sorridere l’idea che in Italia vi siano milioni di costruzioni abusive, che si tratti di abitazioni o di altri edifici. Nel corso degli anni, se si deve credere ad alcuni rinomati indici, la corruzione non ha fatto che aumentare.
Nel 1995, quando Transparency International pubblicò per la prima volta il proprio Corruption Perception Index (CPI), l’Italia si trovava al trentatreesimo posto su quarantuno. In quel periodo il ricordo di “Tangentopoli” era ancora fresco nella memoria della gente. In seguito la situazione migliorò significativamente, al punto che nel 2001 l’Italia occupava la ventinovesima posizione su un totale di novantun paesi. Dopo quell’anno, tuttavia, la corruzione percepita dalla popolazione crebbe, prima lentamente, poi a ritmo crescente: nel 2010 il CPI situava l’Italia alla sessantasettesima posizione, alla pari di paesi che non vanno certamente famosi per la loro trasparenza e con i quali sarebbe bene avere poco o nulla a che spartire, e lontanissima dalla posizione degli altri paesi del G7.
Altre istituzioni, quali il Center for International Private Enterprises e la Banca Mondiale, hanno sempre assegnato all’Italia voti molto bassi per quanto riguarda i proverbiali “lacci e lacciuoli”, misurati nei termini del numero di procedure e di giorni lavorativi necessari al fine di aprire un’attività economica e da altri fattori indicativi dei più diversi ostacoli di ordine burocratico. Qualche anno fa Luigi Furini ha descritto in modo ironico e divertente l’odissea di un piccolo imprenditore in un breve libro intitolato Volevo solo vendere la pizza.31
L’indice Ease of Doing Business della Banca Mondiale situa l’Italia all’ottantesimo posto, addirittura dietro la Cina. Ciò dovrebbe rappresentare un problema con il quale i governi italiani sinceramente preoccupati per la bassa crescita economica del paese devono venire alle prese. L’eliminazione degli ostacoli che si frappongono allo sviluppo delle attività economiche richiederebbe una vera e propria rivoluzione, giacché ridurrebbe il potere e le rendite politiche di numerosi soggetti – non ultimi i tanti funzionari pubblici – che ovviamente opporrebbero ad un’eventuale riforma una fiera resistenza. Adottare quelle buone politiche macroeconomiche che tanto piacciono agli economisti sarebbe certamente importante, specialmente nel breve periodo, al fine di evitare crisi fiscali e finanziarie, ma a lungo termine è ugualmente importante eliminare le termiti dello Stato quali ad esempio la complessità delle norme, la corruzione, la burocrazia e l’inefficienza nell’uso delle risorse pubbliche. Questi problemi sono la sabbia negli ingranaggi del paese che può ridurre in misura significativa la crescita, indipendentemente – o quasi – dalle politiche macroeconomiche che possono essere seguite. In effetti, numerosi studi indicano che in Italia la produttività totale dei fattori si è considerevolmente ridotta nel corso degli ultimi dieci anni e che aveva iniziato a diminuire già negli anni Ottanta. Oggi tale valore è inferiore a quello di svariati grandi paesi europei. La caduta della competitività italiana ha complicato il compito di risolvere i numerosi problemi fiscali del paese.
Le stime dell’entità dell’economia sommersa e dell’evasione fiscale fanno concludere che la situazione italiana è decisamente peggiore rispetto a numerosi paesi dell’OCSE e certamente molto peggiore rispetto agli altri paesi del G7. Le stime indicano che una considerevole parte della produzione economica italiana (almeno il 15 per cento) ha luogo nell’economia sommersa, senza informare le autorità, senza rispettare le norme e, ovviamente, senza pagare le tasse. Tale situazione non è un caso, ma è il risultato del numero, dell’opacità, del peso e della complessità delle norme e delle leggi per mezzo delle quali la pubblica amministrazione (sia a livello nazionale, sia a quello locale) ha cercato di controllare il comportamento e le attività degli italiani. Parimenti, l’economia sommersa è una delle conseguenze degli elevati oneri fiscali. Ciò nondimeno è il caso di osservare che vi sono numerosi paesi contraddistinti da aliquote fiscali paragonabili a quelle italiane, o persino più elevate, nei quali tale condizione crea problemi decisamente minori. Non si deve mai dimenticare una buona regola generale: “Quando uno Stato cerca di controllare troppo, finisce sovente col controllare ben poco e con il causare gravi danni”.
Come abbiamo già osservato, l’elevato livello della tassazione è andato di pari passo con la crescente complessità della normativa in campo fiscale. Recentemente un gruppo di lavoro del Ministero dell’Economia e delle Finanze ha reso noto che il sistema fiscale italiano prevede quasi cinquecento incentivi fiscali a favore delle più svariate attività. Possiamo immaginare che alcuni di questi incentivi annullino reciprocamente l’effetto di altri, favorendo al tempo stesso proprio quell’evasione fiscale che impone l’aumento delle aliquote d’imposta. È verosimile che tali incentivi siano stati inseriti nell’ordinamento fiscale sulla base degli interessi – personali, commerciali o anche solo regionali – di particolari esponenti politici. Gli incentivi, assieme all’elusione e all’evasione fiscale che essi generano, spostano il grosso degli oneri fiscali sulle spalle dei contribuenti più onesti o di quelli che, per svariate circostanze, non possono evitare di pagare le tasse. L’evasione fiscale italiana è diventata proverbiale ed è oggetto di battute e barzellette persino al di fuori dei confini nazionali. L’aspetto più triste è che in più di un’occasione questa pratica è stata giustificata o addirittura incoraggiata da alcuni leader politici italiani.
Il recente dibattito in materia di riforma del sistema fiscale si è appuntato sul numero di aliquote dell’imposta sul reddito delle persone fisiche, adombrando l’ipotesi di ridurre il numero di aliquote a tre. In realtà questo numero non ha grande importanza, a meno che non sia esattamente pari ad uno, ossia nel caso in cui ci troviamo di fronte ad una flat tax. L’aspetto realmente significativo è invece il livello delle aliquote, il livello di reddito oltre il quale esse entrano in vigore e la complessità del compito di determinare il reddito imponibile. Tale complessità, a sua volta, è una conseguenza degli incentivi e della spesa fiscale. In Italia quest’ultima è influenzata dall’ossessione (particolarmente diffusa nel paese) di far sì che la “coperta” fiscale copra troppi “corpi” dei contribuenti, vale a dire si adatti a un numero eccessivo di situazioni diverse tra loro. Si tratta, in definitiva, dell’ennesimo esempio degli effetti cumulativi del tentativo di micro-gestire le attività o la posizione dei cittadini.
Anche la cultura ha dimostrato di essere un elemento importante nella determinazione della spesa pubblica in Italia. Dopo l’unificazione del paese, nel 1861, la percentuale del bilancio pubblico destinata al mantenimento della famiglia Reale era più elevata di quella a favore dell’istruzione. Uno dei risultati ottenuti da Quintino Sella fu la riduzione della “dotazione della Corona”, che egli riuscì ad ottenere mentre era Ministro delle Finanze.32 Ancora una volta, il passato ha continuato a gettare un’ombra sul presente.
Il 19 luglio 2011 il Financial Times ha pubblicato un articolo intitolato “Politician perks anger Italians” (I privilegi dei politici fanno infuriare gli italiani), in cui si illustravano i privilegi e le prebende di cui godono i politici e i funzionari di più alto livello (”La Casta”, per usare il termine di Rizzo e Stella33). Che il costo della politica fosse alto e crescente era un fatto perfettamente noto, ma sottaciuto, da anni. Un recente volume,34 citato dall’articolo del Financial Times, ha stimato che la spesa pro capite in Italia per i politici di Roma è pari a cinque volte e mezzo quella che negli Stati Uniti si spende per i politici di Washington. Oltre a ciò è stato osservato che in più di una regione italiana alcuni funzionari dei governi locali godono di enormi entrate.
Una tendenza ben più preoccupante, riportata nel medesimo volume, è il fatto che, al passare degli anni, la classe politica italiana si sia dedicata in misura crescente ad attività imprenditoriali. Boeri, Merlo e Prat rilevano che il 40 per cento della capitalizzazione della Borsa di Milano sia a carico di imprese controllate dallo Stato o che, quanto meno, esso può influenzare grazie alla propria partecipazione azionaria. Questa situazione permette ad esponenti politici (e in particolare al Ministro delle Finanze) di nominare persone di propria scelta nel consiglio d’amministrazione di queste società. Costoro, a loro volta, possono indurre tali società ad assegnare contratti o appalti a particolari imprese private. Tanto la corruzione quanto il rapporto per così dire incestuoso che si instaura tra politici e imprese dovrebbero costituire motivo di preoccupazione. Si tratta di fattori che hanno gravi conseguenze per le finanze pubbliche e per il buon funzionamento dell’economia.

IV. Conclusioni
Nel momento in cui sto scrivendo (agosto 2011) l’Italia deve fronteggiare una delle crisi che periodicamente colpiscono il paese. In questa occasione, tuttavia, la crisi è particolarmente grave e, se non verrà contenuta, rischia di comportare serie conseguenze non solo per l’Italia, ma anche per l’Unione Monetaria Europea. Il debito pubblico italiano, prossimo al 120 per cento del PIL, è molto elevato, analogamente a quanto avveniva nei decenni successivi all’unificazione. Il disavanzo pubblico è ben superiore a quanto sarebbe opportuno, a dispetto dell’abbondante gettito fiscale e degli sforzi del governo. Il costo del finanziamento del debito continua a crescere, mentre la crescita economica, tanto quella attuale quanto quella prevista, rimane a livelli deludenti. Ciò è dovuto in parte agli avvenimenti in campo internazionale, ma la radice del problema va ravvisata nel fatto che la produttività totale dei fattori è fortemente calata, giacché – come abbiamo visto – ben poco è stato fatto per togliere la sabbia che ostacola il funzionamento della macchina dell’economia. Le pagine dei giornali sono riempite con crescente frequenza da casi di corruzione, vera o presunta. La politica continua ad essere guidata dalle vecchie abitudini.
Al momento, i timori di contagio da parte della Grecia o di altri paesi hanno indotto il governo a proporre una serie di riduzioni di spesa e una riforma in campo fiscale. Il pacchetto di provvedimenti proposti originariamente era significativo sotto il profilo quantitativo, ma aveva due punti deboli. Primo, la sua completa attuazione era rimandata ad una data eccessivamente lontana nel tempo. Secondo, non rappresentava una vera rottura con il passato: si trattava, in certa misura, di vino vecchio in botti nuove. La “manovra” si basava su tagli indiscriminati alla spesa pubblica e sulla promessa di attuare una riforma fiscale dai contorni piuttosto vaghi. I provvedimenti adombrati dal governo non tendevano a concedere un ruolo più significativo alle forze del mercato, né a creare un ambiente economico meno costrittivo. Vi è ancora l’esigenza di una strategia mirante a uscire dalla situazione attuale e a liberarsi dalle cattive abitudini create negli ultimi centocinquant’anni. Dopo la presentazione della manovra, il governo ha apportato alcuni cambiamenti, anticipando alcuni tagli alla spesa e ipotizzando un emendamento alla Costituzione.
L’emendamento in discussione introdurrebbe l’obbligo di pareggio del bilancio dello Stato, dando così corpo e sostanza all’Articolo 81 della Carta costituzionale, che nelle speranze degli artefici della Costituzione avrebbe dovuto garantire, se non imporre, il pareggio di bilancio. In considerazione dell’attuale livello del debito pubblico (120 per cento del PIL), è evidente che l’Articolo 81 non ha mai avuto vera forza legale. Una norma ben congegnata in materia di bilancio potrebbe avere una sua utilità, ma per essere realmente efficace deve anche limitare la spesa pubblica e permettere un modesto grado di flessibilità al fine di consentire l’adozione di politiche adeguate al ciclo economico. Chiaramente non si tratta di un compito semplice. La ricerca di un emendamento costituzionale, tuttavia, non dovrebbe distogliere la classe politica dall’obiettivo più immediato, consistente nella significativa riduzione del disavanzo fiscale (auspicabilmente per il tramite di una consistente riduzione della spesa pubblica), riformando al tempo stesso il codice fiscale in modo da eliminare il più possibile i vincoli alla crescita. Nella perseguimento di questi due obiettivi, la ricerca dell’efficienza dovrà accompagnarsi all’equità.
Una strategia fondamentale e durevole per uscire dalla situazione attuale dovrebbe concentrarsi su:
(a) Ridurre la complessità e la mancanza di trasparenza create dal groviglio di leggi e normative.
(b) Ridurre la partecipazione pubblica in molte imprese e dismettere l’enorme quantità di beni pubblici spesso inutilizzati o destinati a usi economicamente improduttivi, ma politicamente allettanti. Lo Stato italiano possiede ancora oggi una vastissima quantità di beni il cui valore è, secondo alcune stime, il triplo del valore dei beni di proprietà del governo britannico. Purtroppo il loro rendimento è estremamente ridotto, quando non è negativo, di conseguenza tali beni non contribuiscono alla crescita economica o rappresentano addirittura un ostacolo. Destinare i beni pubblici ad usi maggiormente produttivi contribuirebbe alla crescita economica del paese.35
(c) Ridurre nella massima misura possibile (auspicabilmente eliminandola interamente) l’interferenza che i poteri pubblici esercitano nell’attività di imprese e società grazie alla loro partecipazione azionaria, che spesso permette la nomina di membri del consiglio d’amministrazione di tali società.
(d) Eliminare, o ridurre drasticamente, le numerosissime leggi e normative che cercano di assegnare benefici pubblici (e i costi e le tasse imposte ai cittadini) sulla base dei bisogni presunti di particolari individui o famiglie. Un buon esempio di tale fenomeno è rappresentato dalla disparità di trattamento a fini fiscali della prima casa di un contribuente (che, in linea di principio, potrebbe essere un augusto palazzo) e la seconda casa (che, in teoria, potrebbe essere una semplice baracca). Disparità di questo genere non hanno alcuna giustificazione economica o sociale.
(e) Attuare una genuina riforma fiscale, che sia ben ponderata e ben congegnata, valutata in base a criteri empirici e che riesca ad eliminare gran parte dell’incertezza che affligge i contribuenti nel far fronte ai propri obblighi, riducendo così il bisogno di fare ricorso a commercialisti o consulenti fiscali. Tale riforma potrebbe partire dall’eliminazione del ruolo delle imposte di bollo. Questo genere di tasse rappresenta un’autentica vergogna nazionale, in considerazione del fatto che non esiste più da tempo in nessun altra economia moderna. Oltre a ciò, contribuisce ad aumentare quei “lacci e lacciuoli” che fanno lievitare i costi di transazione di numerose attività economiche.
(f) Realizzare uno studio approfondito dell’organizzazione politico-amministrativa dello Stato italiano, con l’obiettivo di modernizzarla e trasformarla alla radice. Le organizzazioni non sono come un buon Barolo, che migliora invecchiando, ma accumulano – per così dire – colesterolo nelle vene e necessitano di riforme periodiche, sia pure non troppo frequenti. L’attuale organizzazione amministrativa che l’Italia ha ereditato dal passato impone costi onerosi alla società e ha gravi conseguenze sull’economia, conseguenze che Minghetti non avrebbe difficoltà a riconoscere. Ad esempio, l’Italia ha davvero bisogno di oltre 8.000 amministrazioni comunali, molte delle quali governano poche centinaia di abitanti, pur necessitando di apparati amministrativi, mentre il Brasile si accontenta di 5.000? Negli Stati Uniti le cittadine più piccole sono consolidate nell’amministrazione di contea, in modo da economizzare sui costi amministrativi. In tutta l’Unione americana vi sono 3.143 contee, 337 aree metropolitane e 51 stati, per un totale che è lontano dal numero complessivo di amministrazioni comunali, provinciali e regionali italiane. La popolazione del Brasile è il quadruplo di quella italiana, quella degli Stati Uniti è sei volte tanto ed entrambi i paesi sono enormemente più vasti dell’Italia. Davvero questo paese ha ancora bisogno delle province? Ha davvero bisogno di un numero di parlamentari superiore a quello americano, o di un numero e una varietà tanto imponente di forze di polizia e sicurezza? Come le abitudini e la cultura che abbiamo visto nelle pagine precedenti, tutto ciò rappresenta il retaggio del passato. Si tratta di un retaggio che, in un mondo moderno, impone costi elevati e crea impedimenti al progresso economico e sociale del paese e contribuisce a gettare sabbia negli ingranaggi dell’economia.
In definitiva, l’Italia ha bisogno di una vera e propria rivoluzione politica, amministrativa ed economica. Apportare modesti ritocchi, come è stato fatto negli ultimi anni, non basta più. In un certo senso, l’Italia va riprogettata al fine di modernizzarne il disegno di base, un disegno che – come abbiamo sostenuto– era carente fin dal principio e che si è dimostrato sempre più datato. In assenza di cambiamenti fondamentali, l’Italia potrà rimanere un paese ricco ancora per alcuni anni, ma il lento declino economico che abbiamo osservato negli ultimi vent’anni continuerà e, sul lungo periodo, la renderà più povera esponendola periodicamente a crisi fiscali e finanziarie. Il rischio è quello di mandare in rovina i frutti del miracolo economico.
Solo il tempo ci dirà se si affacceranno alla ribalta leader capaci di comprendere le esigenze che abbiamo delineato, di spiegare alla popolazione in modo semplice e convincente e in grado di convincere la classe politica a sostenere le necessarie e difficili riforme politiche ed economiche. Il dibattito dovrà spostare l’accento dai cambiamenti irrilevanti alle riforme genuine e radicali, evitando al tempo stesso l’insorgere di crisi rovinose. I politici italiani non devono guardare alle riforme fiscali con lo stesso spirito di quel famoso senatore americano che soleva canticchiare: “Non tassare lui, non tassare me, tassa quel tipo dietro di te”. Disgraziatamente, alcune delle dichiarazioni sentite negli ultimi tempi mi hanno riportato alla mente la filosofia di questo senatore della Louisiana. Forse il centocinquantesimo anniversario dell’unificazione politica dell’Italia potrebbe essere il momento propizio per avviare un dibattito serio sulle riforme autentiche da attuare.w
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