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Vito Tanzi, uno dei massimi esperti mondiali di finanza pubblica, è riuscito brillantemente a condensare in una sola lezione la storia della finanza pubblica italiana. Lo ha fatto collocandola nella ha storia politica, istituzionale ed economica dei 150 anni dell’Italia unita. È un contributo importante alle celebrazioni di quest’anno per il quale dobbiamo essergli grati.
Condivido gran parte delle cose che ha detto Tanzi e su queste non mi soffermerò. Né dirò di alcuni dettagli sui quali penso sia possibile avere con lui differenze di opinione. Utilizzerò, invece, i minuti che mi sono stati assegnati per inquadrare, a modo mio, il quadro di finanza pubblica tracciato da Tanzi nella storia economica degli ultimi 150 anni.

I. Le fasi della convergenza
Evitando di usare le categorie emotive di “successo” e “insuccesso”, usiamo quella più neutra di convergenza, cara agli economisti. L’Italia del 1861 era relativamente povera. Gli economisti si aspettano che i paesi arretrati crescano più rapidamente di quelli avanzati importando da essi tecnologia, trasferendo risorse dall’agricoltura alla manifattura, esportando verso mercati a reddito elevato. È un processo noto come “convergenza”. È un processo non meccanico: esso si realizza in presenza di condizioni sintetizzate da Abramovitz come “capacità sociale di crescere”. Nel corso degli ultimi 150 anni, l’Italia ha sostanzialmente colmato il gap di reddito per abitante che la divideva dai paesi europei che avevano attuato la rivoluzione industriale nella prima metà dell’Ottocento e ha sostanzialmente ridotto quello con gli Stati Uniti, già allora probabilmente leader mondiale di produttività. 
Questa convergenza, tuttavia, si è realizzata sostanzialmente nello spazio di un secolo, tra il 1896 e il 1992, con l’eccezione degli anni Trenta (Tabella 1). I primi trent’anni circa e l’ultimo ventennio, viceversa, hanno visto l’economia italiana divergere da quelle dei paesi più avanzati. 
Ho discusso recentemente altrove le possibili ragioni sia della divergenza nelle due “code” sia la grande convergenza secolare della nostra storia economica. Non ci torno sopra, per concentrami solo sui rapporti tra crescita e finanza pubblica trattati nella Lecture di Tanzi, in particolare sulla questione del debito che oggi ci angoscia.

II. Gli anni post-risorgimentali
Non c’è dubbio, come hanno detto decine di storici e come sostiene Tanzi, che l’unificazione italiana non fosse stata ben pianificata. Anzi, non era stata per nulla pianificata. Nel 1859 quando Napoleone III e Vittorio Emanuele II lanciarono la guerra contro l’Austria avevano come obiettivo la creazione di uno Stato italiano al Nord, grosso modo coincidente con l’area del napoleonico Regno d’Italia. Sappiamo che le cose andarono diversamente. I plebisciti dell’Italia centrale e la mossa avventurosa di Garibaldi crearono, quasi inaspettatamente, uno Stato di grandi dimensioni e molto popoloso, che divenne immediatamente la nona economia mondiale, sovvertendo gli equilibri europei.
Subito dopo la costituzione, il nuovo regno affrontò due guerre esterne e una lunga e costosa repressione del brigantaggio (eufemismo per semi-insurrezione) meridionale. Procedette all’unificazione del mercato (la costruzione delle ferrovie fu sorprendentemente rapida), ad altri importanti lavori pubblici (in particolare acquedotti e sistemi fognari) e a un primo, parziale, impegno per la creazione di capitale umano. Le spese aumentarono più delle entrate.
In presenza di una modesta crescita del PIL, in proporzione a questo, il debito aumentò. Il nuovo Stato pagava un elevato premio di rischio che rendeva particolarmente oneroso il servizio del debito (che spiega la differenza che Tanzi nota tra il peso della spesa pubblica italiana e quella degli altri paesi).
Detto questo, va ricordato che il rapporto Debito/PIL nel Regno Unito aveva raggiunto il 250 per cento alla fine delle guerre napoleoniche e ancora a metà secolo superava il 100 per cento. Anche il debito francese si mantenne a lungo sopra il 100 per cento. Il debito italiano non era, insomma, anomalo per dimensione. Pesava però l’incertezza dapprima sulla sopravvivenza stessa del nuovo Stato e poi sulla sua capacità di servire un debito elevato. Né allora né poi l’Italia fece una ristrutturazione del debito, se si eccettua la conversione del debito a breve del 1926, peraltro concordata a livello internazionale per rafforzare le aspettative di sostenibilità del cambio al momento della reintroduzione della convertibilità della lira.
Fu totalmente negativa la spesa pubblica in disavanzo dei governi post-risorgimantali? Per avviare lo sviluppo economico moderno, risolte le costose ma necessarie questioni militari, il nuovo regno doveva unificare il mercato e accelerare la formazione di capitale umano. Molte riforme per l’unificazione del mercato erano, come si direbbe oggi, “a costo zero”, come il codice civile, la legislazione amministrativa, la regolazione dei mercati monetario e finanziario. Altre costavano poco come l’unificazione monetaria. Ma alcuni interventi necessari alla creazione di un mercato unico costavano: ferrovie, telegrafo, porti, strade. Fu molto, e probabilmente male, accresciuto il numero dei pubblici dipendenti. Per l’istruzione non si spese abbastanza. Nel complesso però si trattò di una spesa pubblica tutt’altro che improduttiva, anche se la produttività fu differita.
Nel primo trentennio il reddito crebbe relativamente poco, in modo insufficiente ad avviare la convergenza con i paesi più avanzati. Ma migliorarono molte dimensioni non monetarie del benessere degli italiani. Crebbero l’altezza media, la speranza di vita alla nascita, le calorie pro capite. Diminuirono mortalità infantile, lavoro minorile, analfabetismo.
Superata la gravissima crisi dei primi anni Novanta, l’Italia avviò la propria convergenza con i paesi più avanzati. Poté farlo grazie all’unificazione del mercato, ottenuta anche grazie al capitale fisso accumulato nel trentennio precedente, e al più elevato capitale umano. La spesa pubblica fu contenuta in termini assoluti (nel 1905 era circa pari a quella del 1888, malgrado l’aumento della popolazione ) e si ridusse in rapporto al PIL (così come il rapporto D/PIL). Il successo della politica fiscale dell’età giolittiana fu sancito nel 1906 dalla conversione volontaria della rendita dal 5 per cento al 3,75 per cento.
Nel complesso, tenuto conto sia delle circostanze sia dei risultati ottenuti, non mi sentirei di dare un giudizio negativo della politica fiscale nei primi 50 anni del Regno d’Italia.

III. La “grande convergenza”, 1945-1991
Sia per motivi di tempo, sia per seguire il filo della relazione di Tanzi, salto il periodo delle guerre e del fascismo anche se sarebbe interessante e forse istruttivo distinguere tra le politiche di De Stefani e quelle successive così come vedere, anche nella prospettiva di oggi, che cosa successe della spesa pubblica durante la Grande Crisi e il suo interagire con l’economia reale. 
Nel 1945, la spesa pubblica italiana era pari solo a 20 miliardi di euro a prezzi 2009. Debito e disavanzo erano elevati. Vale la pena ricordare ancora una volta che non è del tutto chiaro se Einaudi abbia accettato con entusiasmo o riluttanza la grande inflazione del 1946, prima di stroncarla, con Menichella, l’anno successivo. Certo è che la Repubblica partì con un debito pubblico quasi azzerato. In percentuale del PIL, esso si ridusse un po’ sino alla metà degli anni Sessanta. Poi prese a salire. Sino quasi al 60 per cento alla metà degli anni Settanta per mantenersi poi stabile, grazie all’inflazione a due cifre e ai tassi d’interesse reali negativi, sino alle fine del decennio. Esplose poi, raggiungendo la soglia che alcuni economisti ritengono critica del 90 per cento nel 1990. Continuò a crescere fino all’inizio del secolo, poi si ridusse in modo piuttosto consistente fino a quando non fece un nuovo balzo verso l’alto a partire dal 2007.
Come interseca questo andamento della spesa e del debito la storia macroeconomica del paese?
Il fatto che la Repubblica sia partita con un indebitamento molto basso aiutò, probabilmente, la crescita negli anni della “grande convergenza” quando il tasso di crescita fu più elevato di quello atteso dato il livello di arretratezza del paese nel 1950. In altre parole il “catch-up” non basta a spiegare il tasso di crescita dell’economia italiana in quel periodo. Un basso livello iniziale di indebitamento può avere aiutato, ma non fu uno dei fattori determinanti dello sviluppo. Semmai aiutò la pressione fiscale ancora relativamente modesta.
Quanto alla spesa, nel 1960 era pari al 30,1 per cento del PIL, allineata alla media europea (29,5 per cento). La spesa pubblica italiana rimase poi sotto la media europea sino alla fine degli anni Ottanta. E sino ad allora, l’Italia continuò a crescere più rapidamente della media dei paesi europei.
Non è dunque vero che la spesa pubblica italiana sia stata elevata nel contesto europeo. Anche rispetto agli Stati Uniti, sino alla metà degli anni Settanta, lo Stato italiano non spendeva molto di più (nel 1974 USA 32,8 per cento PIL, Italia 35,1 per cento PIL). I problemi specificamente italiani in questo periodo furono sostanzialmente tre: a) l’inefficienza del settore pubblico (e quindi della spesa a esso collegata), b) la dilatazione estemporanea del welfare, in particolare la generosità differita, del sistema pensionistico, assunta con una grave miopia rispetto al lungo andare, c) il finanziamento della spesa in disavanzo.
Negli anni Settanta, il finanziamento del disavanzo era reso relativamente facile dai tassi di interesse reali negativi. L’inflazione a due cifre aveva, sotto questo profilo, due esiti perversi: il basso costo dell’indebitamento e un effetto di fiscal drag sulle entrate. La situazione sociale, si sa, era molto tesa (anche se l’economia reale continuava a crescere in modo relativamente robusto). Governi relativamente deboli trovarono il modo di oliare le tensioni sociali con abbondanti elargizioni di denaro pubblico alle varie lobbies industriali e sindacali, al pubblico impiego, ai pensionati baby. La facilità con cui ci si poteva indebitare sembrava rendere questa politica quasi un free lunch. Tra il 1970 e il 1980, la spesa pubblica crebbe in termini reali dell’11,4 per cento l’anno (triplicandosi nel decennio), con un PIL che aumentò nel medesimo periodo del 3,7 per cento l’anno nel medesimo periodo (per ogni lira di aumento del PIL, la spesa pubblica cresceva di oltre 3 lire). Malgrado ciò, per i motivi ai quali ho fatto cenno, il rapporto Debito/PIL era nel 1980 pari al 56 per cento, un livello ancora governabile.
Gli anni Ottanta segnano la rottura degli equilibri di finanza pubblica in Italia. La fine della grande inflazione e il cosiddetto divorzio tra Banca d’Italia e Tesoro fecero salire enormemente i tassi di interesse reali ai quali il governo poteva indebitarsi. Ciò avrebbe dovuto indurre (e questa era la speranza di chi firmò il divorzio) una maggior disciplina di bilancio: nel decennio la crescita del PIL rallentò al 2,3 per cento p.a., ma dopo il 1985 si avvicinò al 3 per cento. Dunque un andamento ancora robusto che avrebbe permesso di contenere l’incidenza della spesa sul reddito senza imporre tagli allora ritenuti insostenibili al settore pubblico. Così non fu. La spesa crebbe assai più rapidamente del PIL: nel 1990 superò la soglia del 90 per cento del PIL. La spesa per interessi raggiunse l’11,3 per cento del totale nel 1992, contro una media europea del 5,5 per cento.
Le giustificazioni politiche per l’uso della spesa pubblica come oliante delle tensioni tra i vari gruppi sociali trovavano giustificazioni assai più deboli negli anni Ottanta (soprattutto nella seconda parte di essi) che nei cosiddetti anni di piombo.

IV. La divergenza dell’ultimo ventennio
La robusta convergenza dell’Italia rispetto alle economie più avanzate si trasforma, come sappiamo, in divergenza dagli anni Novanta. A dire il vero, l’ultimo decennio del secolo non appare, in prospettiva, disastroso come ci appariva allora. La crescita del PIL pro capite fu del 1,7 per cento l’anno, superiore a quella di Germania e Giappone. Si allargò tuttavia il divario di reddito tra il nostro e altri paesi avanzati. Dalla metà degli anni Novanta, il problema economico italiano si identifica con la bassa crescita della produttività, l’indicatore delle capacità di innovazione e organizzazione che determinano l’efficienza complessiva di un sistema produttivo. Tra il 1995 e il 2000, l’aumento del prodotto per ora lavorata è stato dello 0,9 per cento annuo, la metà di quello dell’area Euro. Ciò dipese in parte dall’aumento dell’occupazione, anche in seguito a importanti – seppure incomplete – riforme della legislazione per il mercato del lavoro. Nel successivo settennio, sino all’irrompere della crisi finanziaria nel primo trimestre del 2008, la crescita media del prodotto per abitante è stata di solo mezzo punto percentuale l’anno. Dal 2005, la crescita della produttività totale dei fattori è stata addirittura negativa.
Che cosa successe alla spesa pubblica? Tra il 1991 e il 2000 essa crebbe in termini reali un po’ meno del PIL. Il rapporto Debito/PIL arrivò a superare il 120 per cento ma si ridusse poi progressivamente, grazie soprattutto alla minore spesa per interessi, sino al 104 per cento. Insomma, anche sotto questo profilo, gli anni Novanta si dimostrano migliori di quanto allora pensassimo. La crescita della spesa si ridusse ancora tra il 2000 e il 2007 (1,1 per cento p.a.) ma la modesta crescita dell’economia ne fece nuovamente aumentare il peso rispetto al PIL tra il 2000 e il 2007: dal 46,3 per cento al 47,8 per cento del PIL (contro una media europea del 44,3 per cento nel 2007).
Tanzi ha messo in luce molte delle debolezze dell’economia italiana attuale. Ne parliamo sempre, non mi pare il caso di riprenderle (dico solo, semmai per la discussione, che l’unico punto di modesto disaccordo riguarda la sua valutazione del sistema sanitario che a me – e non solo a me – appare in termini di costi/ benefici uno dei più efficienti al mondo).
Restando alla finanza pubblica, è difficile quantificare quanto essa sia oggi di freno alla crescita. Certo, all’inizio degli anni Novanta il rapporto tra debito e PIL ha superato il 90 per cento, soglia oltre la quale, secondo alcuni economisti, il peso del debito frena lo sviluppo. Si può discutere sulla soglia ma non vi è dubbio che un debito elevato spinge verso l’alto tassi di interesse e pressione fiscale, obbliga spesso a ridurre il volume degli investimenti pubblici in ricerca e infrastrutture, nel lungo andare minaccia il welfare state, con potenziali effetti disgreganti sulla compagine sociale. Sappiamo anche, purtroppo, che un elevato debito pubblico può generare una fragilità finanziaria non limitata al settore pubblico. Non c’è dubbio che oggi la finanza pubblica sia il tallone d’Achille immediato del paese e che essa vada ricondotta a un sentiero permanente di equilibrio.

V. La sfida della spesa pubblica in Occidente
Soprattutto nell’Europa Occidentale ma anche nei paesi anglosassoni, la spesa pubblica è cresciuta a partire dalla Grande Crisi degli anni Trenta sulle spalle di un compromesso politico alto tra la borghesia ottocentesca che aveva realizzato le rivoluzioni gemelle industriale e liberale, e la classe operaia figlia dello sviluppo economico moderno. Il compromesso era stato rafforzato nel dopoguerra. Pensioni, sanità, assistenza avevano fortemente ridotto le disuguaglianze, mantenendo il necessario consenso all’economia di mercato e alla democrazia liberale la cui legittimazione dipende dalla capacità di garantire benessere, sicurezza e democrazia. 
Alcuni hanno sostenuto che la cosiddetta seconda globalizzazione avrebbe comportato una corsa verso il basso nell’offerta di servizi sociali. Altri, a mio parere più lungimiranti, sostengono che il fine della grande divergenza dell’Asia e dell’America Latina porterà a una crescente domanda di Stato sociale a mano a mano che crescerà il reddito (e si emanciperanno le donne). Anche le economie emergenti dovranno, come quelle più mature, fare i conti con la crescente disuguaglianza che ha accompagnato il grande sviluppo dell’ultimo ventennio. Il pericolo per lo Stato sociale che si temeva venisse dalla concorrenza dei paesi più poveri è venuto, invece, dalla Grande Recessione 2007-2009, interamente “Western made”. Una profusione di spesa pubblica è stata utilizzata per tamponare gli effetti più immediati della illiquidità del sistema. A ciò si è aggiunto l’effetto degli stabilizzatori automatici. In tutto il mondo, la sfida del futuro è quella di trovare l’equilibrio tra l’ eccesso di de-regolazione degli ultimi vent’anni e la sclerosi derivante da una spesa pubblica rigida e forse troppo elevata. Non credo sia possibile immaginare che siano nel medio termine politicamente sostenibili né mercati sempre meno regolati – per l’instabilità e la disuguaglianza che generano – né gli stati sociali iper garantisti dalla culla alla tomba – per la sclerosi economica che inducono. Non ho ovviamente ricette ma so che questo è il nodo, politico ed economico del futuro.
Per l’Italia il discorso è un po’ diverso. Nel nostro paese, il fallimento dello Stato è più evidente del fallimento del mercato, anche perché soluzioni di mercato vere a molti dei nostri problemi sono state cercate in modo troppo timido. Nell’Italia di oggi, credo, non si sbaglierà per un pezzo raccomandando maggiore concorrenza, maggiore apertura, minor protezione di posizioni di rendita.



Tabelle e Grafici
 
Tabella 1
L’Italia e gli altri
Tassi di crescita medi annui del PIL per abitante
	 
	1870-1896	1896-1992	1992-2010*
	ITALIA	0,6	2,4	0,5
	FRANCIA	1,4	2,0	1,0
	GERMANIA	1,5	1,9	1,2
	REGNO UNITO	1,1	1,4	1,8
	SPAGNA 	1,0	2,2	1,6
	USA	1,4	2,0	1,5

Fonti: Maddison (2008), Baffigi (2011) e *OCSE (2011)
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