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				Negli ultimi trent’anni, a prescindere dal colore politico della maggioranza e dall’orientamento dei partiti al potere, tutti i governi hanno sostenuto a gran voce la necessità di «fare le riforme». Roboanti promesse di «semplificazioni, liberalizzazioni, privatizzazioni», stravolgimenti in materia di lavoro, pubblica amministrazione, fisco, industria, pensioni e giustizia civile sono riecheggiati nei programmi dei ministri di turno, eppure, alla resa dei conti, l’Italia ha «pedalato a vuoto o, meglio, camminato in tondo». Sfatando i luoghi comuni di un dibattito che suona ormai come uno stanco ritornello, Alberto Saravalle e Carlo Stagnaro ricostruiscono la storia delle riforme in ambito economico, dall’avvento della seconda repubblica a oggi. False partenze, cadute rovinose, ritardi ingiustificati hanno rallentato la macchina dello Stato, rendendoci la nazione meno attrattiva per gli investimenti. Per contrastare la sterile «bulimia legislativa» che ci affligge – un frastornante susseguirsi di riforme «tentate, fatte, disfatte, mancate, abrogate» – serve un cambio di passo. Occorre una leadership forte e inclusiva, capace di presentare le riforme come «lo strumento per trasformare l’Italia», e non come misure imposte dall’Europa, da adottare controvoglia. Se la politica, l’informazione e l’opinione pubblica hanno una colpa, è quella di averle ridotte a mero fatto tecnico. Sono, invece, scelte valoriali.

				Ora abbiamo un’occasione preziosa per recuperare il tempo perduto. I fondi del Next Generation Eu e il Pnrr non sono l’ultima chance, ma costituiscono l’opportunità più seria da anni. È in gioco il nostro futuro.
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		Introduzione

		ITALIA QUARTA POTENZA

		Italia quarta potenza: così titolava in prima pagina il «Corriere della Sera» del 16 maggio 1991. Una notizia invecchiata male, si direbbe oggi. L’articolo si riferiva alle dichiarazioni trionfali dell’allora ministro degli Esteri, Gianni De Michelis, dinanzi a una platea di manager di grandi multinazionali: secondo i calcoli di Business International, il nostro paese aveva, infatti, superato anche la Francia e in termini di Pil aveva ormai davanti solo Stati Uniti, Giappone e Germania.

		Sono trascorsi tre decenni, e nell’annus horribilis della pandemia il Pil pro capite in termini reali è ritornato più o meno a quei livelli. In pratica, in tutto questo tempo, mentre il mondo si trasformava radicalmente, noi siamo rimasti fermi. Siamo l’ottava economia mondiale se si guarda al prodotto interno lordo complessivo, mentre su basi pro capite siamo scesi dal ventesimo al ventiquattresimo posto. Gli altri crescono, noi rimaniamo fermi e veniamo anno dopo anno scavalcati. Tra il 1991 e il 2019, l’anno prima della pandemia, il Pil pro capite, in termini reali, è cresciuto del 40,4% nell’eurozona, del 57,2% negli Stati Uniti e solo del 14,9% in Italia. Nessuno Stato membro dell’Unione europea ha fatto peggio e, se guardiamo all’Europa geografica, dietro di noi c’è solo l’Ucraina.

		Il 2021 è stato un anno di crescita record (6,5% secondo la stima preliminare del Pil diffusa dall’Istat a fine gennaio 2022). In gran parte questo risultato dipende, ovviamente, dal rimbalzo dopo la rovinosa caduta del 2020. C’è anche una componente dovuta agli investimenti e alle riforme avviate nel solco del programma Next Generation Eu? È una domanda a cui non è ancora possibile rispondere, ma che risulta essenziale per comprendere la traiettoria del nostro paese nel prossimo futuro. Tuttavia non si può capire la situazione odierna senza ricostruire il percorso che ci ha condotto fin qui. Cosa è successo in questo lungo periodo in Italia?

		Durante il boom successivo alla seconda guerra mondiale avevamo avuto un tasso di crescita medio del Pil, a valori reali, tra i più elevati al mondo, non molto lontano da quello di Singapore, Taiwan, Hong Kong e Corea del Sud – le cosiddette tigri asiatiche – parecchi anni dopo. La crescita continuò anche dopo l’esaurirsi del miracolo economico, sebbene non con la velocità di quella fase straordinaria. Dai primi anni novanta, però, quel tasso iniziò a ridursi e soprattutto divenne molto inferiore a quello degli altri paesi dell’eurozona. Lo scoppio della crisi finanziaria nel 2008 ci trovò quindi già in gravi difficoltà economiche e finanziarie a causa dell’alto debito pubblico. Non a caso, venivamo accomunati a Portogallo, Irlanda, Grecia e Spagna nel dispregiativo acronimo Piigs, che indicava le nazioni a rischio di default. Alla fine ce la siamo cavata senza far ricorso all’assistenza finanziaria dell’Unione, ma le ferite nel tessuto economico-sociale sono state profonde. Passata la crisi, gli altri Stati hanno ripreso a crescere a ritmi più sostenuti, inclusi quelli che avevano chiesto il salvagente. Noi, che non ne eravamo mai veramente usciti, siamo rimasti ancora più indietro. Insomma, in questo trentennio, tanto nelle fasi espansive quanto in quelle recessive del ciclo economico, abbiamo sempre fatto peggio di gran parte degli altri.

		A ben vedere, non è stata una dinamica del tutto imprevedibile. Mentre festeggiavamo la scalata ai vertici dell’economia mondiale, già cominciavano a evidenziarsi i segni della crisi che incombeva. Proprio il giorno in cui ci fregiavamo di essere divenuti la «quarta potenza», un altro articolo, nella medesima pagina del «Corriere della Sera», annunciava la «brusca frenata della produzione industriale». A marzo aveva segnato un ribasso del 6,6%, a causa soprattutto del «massiccio ricorso alla cassa integrazione nel settore degli autoveicoli e la flessione produttiva registrata da settori come le macchine per ufficio, la meccanica, la pelle e il cuoio», cioè le tradizionali roccaforti del made in Italy. Un altro articolo riferiva poi le parole preoccupate del governatore della Banca d’Italia, Carlo Azeglio Ciampi: «Il risanamento della finanza pubblica resta il problema fondamentale dell’economia italiana e non possiamo certo ritenerci soddisfatti di un’inflazione doppia rispetto a quella degli altri paesi». Infine un terzo servizio dava conto della promessa del premier Giulio Andreotti di procedere «presto e bene» con le privatizzazioni per mettere in sicurezza i conti dello Stato. Ma aggiungeva che secondo il presidente dell’Iri, Franco Nobili, le privatizzazioni non dovevano ritenersi una vera e propria cessione delle aziende, quanto piuttosto il prevalere di «una concezione manageriale su quella burocratica». E forse questo dibattito, giocato su sfumature semantiche che si traducono in profonde differenze sostanziali, aiuta a capire meglio la situazione in cui quei bizantinismi ci avevano trascinato e quella in cui ci troviamo ancora oggi.

		ANNI FORMIDABILI

		L’inizio del declino dell’Italia, paradossalmente, coincide con un momento storico di svolta, di netta cesura rispetto al passato, in cui tutte le condizioni sembravano, invece, preludere a un nuovo rilancio sul piano economico, politico e sociale.

		Innanzitutto, il contesto internazionale era favorevole. La dissoluzione dell’Unione Sovietica e la fine della guerra fredda creavano la premessa per un nuovo ordine economico internazionale fondato sui valori liberali e democratici: un nuovo mondo nel quale ai conflitti ideologici – e talora armati – si sostituivano la competizione economica e il libero commercio. E, dunque, maggiore crescita, grazie all’apertura al mercato dei paesi dell’ex blocco sovietico e agli scambi internazionali, promossi dalle organizzazioni multilaterali, che proprio in quel momento stavano fiorendo.

		L’Unione europea, per parte sua, dopo poco più di un decennio circa di sclerosi (negli anni settanta fino ai primi anni ottanta), aveva ritrovato una forte spinta propulsiva verso una più avanzata integrazione sul piano economico, ma non solo. Da un lato, il mercato interno che comportava l’abolizione, entro il 31 dicembre 1992, di tutte le rimanenti barriere fisiche, tecniche e fiscali di cui al libro bianco della Commissione del 1985. Dal suo completamento si attendevano importanti ripercussioni economiche. Il rapporto Cecchini sul costo della non-Europa aveva quantificato i benefici attesi in un aumento del Pil europeo pari al 4,5%, una diminuzione dei prezzi del 6% e la creazione di due milioni di nuovi posti di lavoro. Secondo i primi dati, resi noti dalla Commissione nel 1996, vi era già stato un incremento da trecentomila a novecentomila posti di lavoro, il reddito nel periodo 1987-1993 era cresciuto dell’1,1-1,5%, i tassi d’inflazione erano inferiori dell’1-1,5% rispetto a quelli che si sarebbero avuti senza il mercato unico, e convergenza e coesione economica tra le diverse regioni dell’Ue erano significativamente aumentate. Dall’altro lato, i lavori delle due conferenze intergovernative sull’unione economica e su quella politica avevano portato in breve tempo alla firma del trattato di Maastricht, il 7 febbraio 1992. Nasceva così l’Unione economica e monetaria (Uem), che preludeva alla moneta unica e poneva le basi giuridiche per un più stretto coordinamento tra le politiche economiche e di bilancio degli Stati membri.

		Anche sul versante interno quelli furono anni formidabili. Dopo un decennio in cui il debito pubblico era lievitato dal 59,9% del Pil del 1981 al 98% del 1991 e una grave crisi valutaria che costrinse l’Italia a uscire dal Sistema monetario europeo e ad affrontare una pesante svalutazione, i governi guidati da Giuliano Amato (1992-1993) e Carlo Azeglio Ciampi (1993-1994) iniziarono a rimettere i conti in ordine. I referendum promossi da Mario Segni – il 9 giugno 1991 sulla preferenza unica e il 18-19 aprile 1993 sul maggioritario – avevano aperto le porte a un nuovo sistema elettorale suscettibile di dar vita a più nette maggioranze e a una concreta possibilità di alternanza. Il referendum abrogativo della legge sul finanziamento pubblico dei partiti sembrava poi tenere a battesimo una stagione politica trasparente. Infine l’inchiesta Mani pulite determinò la disgregazione di un sistema di potere, oltre alla dissoluzione dei partiti tradizionali che avevano fino ad allora gestito la res publica. L’impatto di queste indagini portò così alla fine della prima repubblica e fece insorgere molte speranze di una rinascita civile sulle ceneri del malaffare e della collusione tra politici e affaristi rivelate da quelle inchieste.

		Insomma, vi era una concomitanza di fattori, oggettivi e soggettivi, perché si aprisse un nuovo capitolo di crescita.

		IL DIVIDENDO DELL’EURO

		L’Unione economica e monetaria impegnava gli Stati a stabilizzare i conti pubblici, a ridurre l’inflazione e i tassi di interesse. Il deficit doveva scendere al di sotto del 3% del Pil e il debito al di sotto del 60% del Pil. Con il passaggio alla moneta unica si ebbe così una rapida convergenza dei tassi sulle emissioni del debito pubblico. La cedola del Btp decennale crollò dal 13% all’inizio del 1995 al 4% alla fine del 1999, con una simultanea riduzione dello spread rispetto al Bund tedesco. Era come se gli investitori vedessero nell’adesione all’euro la garanzia che, da quel momento in poi, anche i paesi tradizionalmente più indisciplinati si sarebbero mossi di pari passo con quelli maggiormente prudenti. L’abbandono della lira rese dunque possibile l’accesso al credito da parte delle imprese – e il finanziamento del debito pubblico – a condizioni mai viste. Si parlava al riguardo di «dividendo dell’euro». Portò anche con sé la promessa – sostanzialmente mantenuta – della fine dell’inflazione.

		Gran parte degli Stati membri dell’eurozona approfittò di quel contesto favorevole per trasformarsi, cercando di adattarsi rapidamente al nuovo mondo che si stava profilando. Per reggere la competizione internazionale, resa assai più vivace dall’integrazione dei mercati e dall’arrivo di nuovi player emergenti, gli Stati europei dovevano rafforzare la resilienza, come va di moda dire oggi, dei rispettivi sistemi economici. Così, molti si imbarcarono, chi più chi meno convintamente, in un difficile percorso di riforme volto a liberalizzare i servizi, rivedere le generose regole dei sistemi di welfare, ormai insostenibili, e rivisitare le regole del mercato del lavoro. Noi no. O, meglio, noi ci abbiamo provato, abbiamo anche fatto molti passi in quella direzione, ma raramente siamo arrivati in fondo. E, quando l’abbiamo fatto, siamo poi tornati indietro. Nelle prossime pagine racconteremo questo percorso. Prima, però, è utile confrontarci brevemente con le esperienze degli altri Stati che si sono trovati in situazioni analoghe.

		Quasi tutti i paesi europei avevano ereditato dalla precedente fase politica, economica e sociale un assetto piuttosto rigido, nel quale la protezione del lavoratore faceva premio sulla flessibilità organizzativa delle imprese. Questo «patto sociale» poteva reggere in un mondo in gran parte manifatturiero, in cui la dimensione dei mercati era fortemente limitata dai confini nazionali, ma non era più compatibile con lo scenario che si stava delineando. Il paese leader fu la Germania: tra il 2003 e il 2005, sotto la guida del cancelliere socialdemocratico Gerhard Schröder, adottò una serie di riforme note come «piano Hartz», dal nome del presidente della commissione tecnica che le elaborò. In tal modo il mercato del lavoro e l’organizzazione del welfare cambiarono radicalmente e fecero della Germania il paese manifatturiero più forte e competitivo d’Europa e uno dei protagonisti dell’export globale. Sembra incredibile, oggi, ricordare che l’«Economist», il 5 giugno 1999, definì Berlino the sick man of the euro (qualche anno dopo, nel 2005, il settimanale britannico avrebbe dedicato all’Italia un titolo molto simile e quasi beffardo: The real sick man of Europe). È dunque curioso – e di buon augurio – che abbia eletto l’Italia paese dell’anno in uno degli ultimi numeri del 2021.

		Torniamo alle riforme indotte dall’Unione europea. Anche altri Stati membri hanno saputo trarre vantaggio da quella finestra di opportunità. Un esempio interessante è la Spagna. Nel 2000 il Pil pro capite (in termini reali) era di poco superiore a 21 mila euro. Nel 2019 – per stare all’ultimo dato prepandemia – erano stati raggiunti i 25 mila euro pro capite. Nello stesso lasso di tempo l’Italia è passata da 27 mila euro a… 27 mila euro. Come si spiega il boom spagnolo? Naturalmente, le risposte sono molteplici, perché la crescita economica è un fenomeno complesso che non può essere ricondotto a causalità singole. Ma certamente il percorso coraggioso e bipartisan di riforme in cui Madrid si è impegnata aiuta a comprendere meglio i fatti.

		Tre primi ministri di colore diverso – José María Aznar (popolare, 1996-2004), José Luis Rodríguez Zapatero (socialista, 2004-2011) e Mariano Rajoy (popolare, 2011-2018) – hanno seguito una linea di politica economica fondamentalmente coerente, seppure con modi e strumenti diversi. I governi spagnoli dalla metà degli anni novanta sono intervenuti sistematicamente per rendere più flessibile il mercato del lavoro e migliorare il clima imprenditoriale del paese nel senso di un progressivo ampliamento della libertà economica. Le riforme precedenti, in particolare quelle realizzate da Aznar, non sono mai state messe a repentaglio. Soprattutto negli anni della crisi del debito sovrano, la Spagna ha perseguito una simultanea strategia di aggiustamento delle finanze pubbliche e di ricapitalizzazione degli istituti bancari che erano stati messi in ginocchio dallo scoppio della bolla immobiliare proprio in quel periodo.

		La storia del Portogallo, sebbene gli interventi siano stati meno tempestivi, è simile. Il paese ha infatti reagito alla crisi realizzando, anche in risposta alle richieste delle istituzioni europee, un ampio pacchetto di riforme. Pur meno ambizioso di quello spagnolo, esso includeva la flessibilità nel mercato del lavoro, un vasto programma di privatizzazioni e una serie di misure volte a promuovere la concorrenza.

		Una menzione a parte merita poi l’Irlanda. Inizialmente aveva fondato la propria politica di sviluppo sull’uso aggressivo della leva fiscale. In particolare, aveva adottato un sistema caratterizzato dal bassissimo prelievo sul reddito d’impresa, in un primo momento addirittura con aliquote di favore per le imprese estere. Tale pratica è stata però successivamente censurata dalla Commissione come aiuto di Stato. In tal modo era riuscita ad attrarre la sede centrale europea di numerose multinazionali, creando lavoro qualificato e, soprattutto, gettito fiscale con cui finanziare una rilevante quota della spesa pubblica, alleggerendo il carico sui cittadini.

		In tutti questi anni, infine, vari altri paesi con economie (o aree) meno sviluppate hanno potuto avvantaggiarsi di rilevanti trasferimenti finanziari dall’Ue. La logica era quella di bilanciare le potenziali conseguenze negative di breve termine delle riforme e accelerare il processo di adeguamento delle proprie infrastrutture, dei sistemi di trasporto e dell’ambiente. La politica di coesione ha inizialmente beneficiato gli Stati che avevano un reddito inferiore al 90% della media europea. In pochi anni la Spagna, il Portogallo, l’Irlanda e perfino la Grecia hanno fatto passi da gigante sulla via della ripresa. Nell’ultimo periodo, fra il 2014 e il 2020, però, è stata l’Italia il secondo maggior beneficiario del budget europeo, con oltre 87 miliardi di euro di trasferimenti (pur restando un contributore netto). Il paese che ha ottenuto più risorse è stata la Polonia (110 miliardi), mentre la Spagna ha ricevuto 68 miliardi, la Francia 54 e la Germania 51.

		La partecipazione all’Unione europea, insomma, spiega perché Stati considerati arretrati fino a pochi decenni prima (non solo Spagna, Portogallo e Irlanda, ma anche quelli dell’Est) sono riusciti, seppure non sempre con uguale successo, ad accelerare in breve tempo i rispettivi tassi di crescita economica. Grazie al dividendo dell’euro e ai fondi di coesione, e in qualche caso pure al vincolo esterno, hanno potuto mettere in atto riforme che si sono ormai sedimentate e rappresentano un patrimonio condiviso. Tant’è che, in pochi anni, c’è stata una significativa convergenza, in termini di reddito pro capite, con le nazioni più dinamiche. Non si tratta di un fenomeno spiegabile semplicemente con il fatto che molte di esse partivano dal basso, e quindi erano fisiologicamente predisposte a crescere velocemente: si sono infatti avvicinate alla media Ue, e in alcuni casi l’hanno perfino superata. La domanda che ci poniamo – perché l’Italia no? – acquista dunque ancora più valore. Anzi, il nostro paese si colloca in assoluta controtendenza in Europa, in compagnia (ma non è una consolazione) della sola Grecia. Perfino dal punto di vista del rapporto con il bilancio dell’Unione le cose stanno cambiando. Dopo la pandemia la nostra posizione nei confronti del budget europeo si è modificata, in quanto riceveremo più di quanto diamo. L’Italia è, infatti, di gran lunga il principale fruitore di Next Generation Eu. Non è una buona notizia.

		COSÌ FAN TUTTI (GLI ALTRI)

		Gli altri Stati sono dunque cresciuti perché hanno saputo approfittare del dividendo dell’euro e hanno fatto le riforme. Ma come ci sono riusciti? Qual è il segreto del loro successo?

		Un libro curato da Paolo Manasse e Dimitris Katsikas, Economic Crisis and Structural Reforms in Southern Europe: Policy Lessons, ha analizzato le misure adottate nei paesi dell’Europa meridionale all’indomani della crisi economico-finanziaria e può aiutarci a risolvere il nostro rebus. Quelle negoziate con le istituzioni europee erano tutte, più o meno, simili. Tuttavia, i contesti socio-economici nei quali sono state calate erano assai eterogenei. In alcuni casi (Grecia, Portogallo e Cipro) sono state adottate nel quadro di un programma di aggiustamento macroeconomico a fronte dell’assistenza finanziaria erogata dalle istituzioni europee e internazionali; in altri casi (Spagna) sono state il contraltare di interventi più circoscritti, in particolare a sostegno del settore bancario; in Italia, invece, sono state semplicemente il frutto della pressione finanziaria dei mercati sul debito sovrano, senza che vi fosse un bailout in senso tecnico.

		Per spiegare il successo o meno delle riforme, gli autori dell’indagine hanno identificato sette criteri cruciali, non dissimili da quelli da noi sopra indicati: il ritardo con cui vengono adottate; la loro proprietà (ownership); il vincolo esterno; il timing; la sequenza temporale con cui vengono introdotte; il bilanciamento tra le diverse misure economiche; il consolidamento fiscale.

		Vediamoli nel dettaglio. Innanzitutto, una crisi può verificarsi dalla sera alla mattina, ma le cause che l’hanno prodotta generalmente sono di lungo termine. Nel caso italiano, per esempio, la stagnazione della produttività è un fenomeno almeno trentennale, che affonda le radici nelle scelte di politica economica iniziate negli anni settanta, o forse prima. Più il tempo passa, più i provvedimenti diventano complessi, perché implicano una trasformazione drastica del sistema economico sottostante. Purtroppo, da questo punto di vista il nostro paese si trova in una situazione ben lontana dall’ideale, visto quanto è profondo e persistente il problema, ma si tratta anche di una leva indisponibile: qualunque governo opera nel momento in cui opera. L’attuale esecutivo ha una responsabilità speciale. La situazione è delicata: i tempi stringono a causa dell’avvicinarsi delle elezioni, la gestione della pandemia è ancora complessa e il quadro politico è frammentato e conflittuale come non mai. Le riforme hanno tanta più possibilità di essere adottate e di essere efficaci quanto più il governo che le mette in pratica le rivendica e convince l’opinione pubblica della loro bontà. Al contrario, se esse vengono percepite come un’ingiustizia o comunque una forzatura dall’esterno, allora il percorso si fa più accidentato. Quindi, un fattore determinante per la loro efficacia sta nell’atteggiamento dell’opinione pubblica: nei casi di successo (Spagna, Portogallo) gli elettori avevano accettato e condiviso l’esigenza di cambiare le cose, e i partiti – di destra e di sinistra –, con accenti diversi, se ne erano fatti carico.

		Il vincolo esterno, ovvero la pressione delle istituzioni europee, può talora agire da stimolo per iniziare un percorso, ma non sostituisce il processo di metabolizzazione. Anzi, in alcuni casi può avere un effetto controproducente. Anche il momento in cui le riforme vengono adottate ha una certa rilevanza: un conto è se esse – grazie a un lavoro di persuasione dell’opinione pubblica – vengono messe in pratica all’inizio di una crisi o addirittura prima che essa si scateni; altra cosa è se misure impopolari vengono imposte nel mezzo di una fase recessiva, in cui le persone già si trovano in una condizione di difficoltà estrema. Analogamente, le riforme dovrebbero essere bilanciate tra di loro e coordinate con la politica fiscale: adottare contemporaneamente leggi che hanno, anche se solo nell’immediato, conseguenze (percepite) negative sugli stessi soggetti rischia di creare una situazione di disagio sociale che finirà per tradursi in un movimento di opposizione. In misura molto piccola, ma significativa, la rivolta dei gilet gialli in Francia contro l’incremento delle accise sui carburanti ha determinato una battuta d’arresto per la politica ambientale di Macron molto maggiore rispetto allo specifico tema che aveva scatenato le proteste. E le riforme sono tanto più difficili da digerire se vengono adottate – come purtroppo dovette fare Monti – durante una fase di consolidamento fiscale, con tagli della spesa pubblica e aumenti delle tasse. Al contrario, una politica espansiva può essere usata per mitigarne gli impatti negativi. È questa, in fondo, la scommessa del Pnrr. Infine le riforme vanno bilanciate: per esempio, la flessibilità del lavoro, che può nel breve termine peggiorare la condizione di alcuni lavoratori (migliorandola per altri), dovrebbe idealmente essere coniugata con una strategia di liberalizzazione del mercato, per aumentare la concorrenza e sostenere il potere d’acquisto reale dei salari.

		LE RIFORME: QUELL’OSCURO OGGETTO DEL DESIDERIO

		Un bel libro di Silvia Merler ci ha definito, correttamente, la pecora nera dell’eurozona. La nostra storia recente, in cui si sono alternate senza soluzione di continuità stagnazione, recessione e bassa crescita, ci rende infatti un’anomalia. Per spiegare le ragioni di questi fenomeni sono state fornite due risposte di segno opposto: sovranisti e populisti dicono che il dividendo dell’euro era frutto di un’illusione ottica e, anzi, proprio l’adesione all’euro ha segnato l’inizio del nostro declino. La maggior parte degli studiosi, invece, svolge un ragionamento più articolato, individuandone le cause nella dinamica della produttività.

		I primi enfatizzano una mera correlazione temporale tra l’inizio di questo trentennio perduto e la firma del trattato di Maastricht, intervenuta solo nove mesi dopo. La tesi, in estrema sintesi, è che la Uem, privandoci della leva monetaria e imponendo rigidi vincoli di bilancio, avrebbe limitato le potenzialità di crescita del nostro paese. La realtà è ben diversa, come sappiamo, e non conviene dilungarsi in questa sede per confutarla. Peraltro, dopo un periodo di ubriacatura sovranista e antieuropeista (soprattutto durante il governo Conte I), grazie anche alla politica adottata dall’Unione durante la pandemia, si tratta ormai di una tesi abbastanza desueta. Certo, di tanto in tanto qualcuno reitera queste argomentazioni, ma si tratta di voci isolate.

		La tesi maggioritaria evidenzia come, secondo i dati diffusi nel rapporto annuale dell’Istat, tra il 1995 e il 2019 la produttività del lavoro sia cresciuta solo dello 0,3% all’anno e quella del capitale abbia addirittura perso lo 0,7% annuo. Quella totale dei fattori, che misura i guadagni non spiegabili dal mero incremento degli input produttivi, è rimasta ferma al palo. In sostanza, questi indicatori significano che, mettendo assieme una certa quantità di capitale e di lavoro, oggi ricaviamo all’incirca tanto prodotto quanto quindici anni fa, come se nel frattempo non ci fosse stato alcun progresso tecnologico. Da cosa deriva questa specie di incapacità di tenere il passo di un mondo che, invece, cambia vorticosamente? Certo non dalla moneta unica.

		Le risposte sono, in effetti, molteplici. In generale, una spiegazione abbastanza condivisa è che, per una varietà di motivi, in Italia si registra una cattiva allocazione del capitale, e conseguentemente del lavoro. Non si tratta, in prima battuta, di una questione di specializzazione industriale. Il problema non è che continuiamo a costruire carrozze in un mondo che ha scoperto l’automobile. Al contrario, in tutti i diversi settori si osserva la coesistenza di imprese estremamente produttive, non di rado leader nei rispettivi mercati, con altre del tutto improduttive. Questo dipende anche dalla piccola dimensione media: le grandi imprese italiane competono con i colossi mondiali, mentre quelle piccole o piccolissime perdono terreno giorno dopo giorno. Dipende anche dall’insufficiente spesa in ricerca e sviluppo, che a sua volta può essere legata al fattore dimensionale; dalla inadeguata qualità del capitale umano; dalla rigidità e dalla vischiosità nei mercati del lavoro e degli asset; dalla farraginosità delle procedure fallimentari, che mantengono artificialmente in vita imprese decotte e disincentivano gli investitori dall’assunzione di rischio; dal «bancocentrismo» del nostro sistema creditizio e dalla scarsa innovazione in tale settore; dalla poca concorrenza nei servizi; dalla bassa qualità della pubblica amministrazione; dai tempi e dalle incertezze del sistema giudiziario. Insomma, dipende dalla nostra reticenza verso le riforme. Eppure, vi è sempre stato un diffuso consenso, almeno a parole, sulle ricette da adottare per porre rimedio a questi problemi.

		Con monotona coerenza gli organismi internazionali da anni ci ripetono che, per uscire dalla trappola della decrescita, dobbiamo mettere mano alle fondamenta della nostra organizzazione economica e sociale. Le raccomandazioni specifiche per paese, predisposte dalla Commissione europea in occasione del cosiddetto pacchetto di primavera, ogni anno ci indicano puntualmente gli interventi necessari per stimolare occupazione, crescita e investimenti. Nella celebre lettera inviata nel 2011 dal presidente della Banca centrale europea Jean-Claude Trichet e dal governatore della Banca d’Italia Mario Draghi al presidente del Consiglio Silvio Berlusconi era indicata in modo inequivoco la necessità di «una complessiva, radicale e credibile strategia di riforme». Nell’elencazione che seguiva ne ritroviamo molte di quelle solitamente evocate in questi anni e ancora oggetto del dibattito: liberalizzazione dei servizi pubblici locali e dei servizi professionali, revisione dell’amministrazione pubblica allo scopo di migliorare l’efficienza amministrativa, interventi sul sistema pensionistico ecc. Sarebbe ironico, se non fosse drammatico, rintracciare quelle stesse promesse nel Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr), a cui l’Italia ha affidato il proprio futuro.

		I partiti che si sono alternati al governo in questi trent’anni perlopiù convergono sull’esigenza di realizzare, se non tutte, quanto meno gran parte di queste riforme. I governi, tanto di centrodestra quanto di centrosinistra, nel discorso programmatico alle Camere hanno spesso promesso semplificazioni, liberalizzazioni, privatizzazioni, riduzione delle tasse, e si sono poi cimentati con pensioni, lavoro e giustizia civile. Le divergenze hanno riguardato piuttosto le priorità, il metodo e l’enfasi. Del resto, chi non vuole tagliare le tasse o semplificare la burocrazia? Qualcuno è contrario a una giustizia più equa, rapida e affidabile?

		E allora, se tutti volevano le riforme, condividevano l’analisi sottostante, concordavano con la terapia, perché siamo ancora al punto di partenza e molte di queste riforme sono rimaste incompiute? Perché non si è trovato un accordo politico per realizzare quelle trasformazioni del sistema economico ritenute indispensabili? La domanda è tutt’altro che peregrina: non solo l’apparente convergenza politica avrebbe potuto (o dovuto) dar luogo a una sfida virtuosa tra chi si trovava pro tempore in maggioranza e chi, invece, stava all’opposizione. Ma abbiamo avuto un’occasione – quella del governo Monti – in cui la maggioranza è andata ben oltre le tradizionali coalizioni e ha raccolto una percentuale enorme dei parlamentari e, presumibilmente, del paese. Una seconda chance l’abbiamo ora, con il governo Draghi. Con la rielezione del presidente Sergio Mattarella il premier ha, infatti, guadagnato tempo prezioso per completare il suo programma. Il Pnrr, che ne costituisce il cuore, prevede, oltre a tanti investimenti, numerose riforme.

		Per capire cosa sia veramente successo, se sia proprio vero che non abbiamo mai realizzato gli interventi strutturali di cui tutti da anni parlano, ripercorreremo brevemente la storia economica del paese nella seconda repubblica. Illustreremo le tante riforme promesse, tentate, fatte, disfatte, mancate, abrogate. E, credeteci, sono davvero tante. Potremo così sfatare alcuni luoghi comuni, comprendere meglio la realtà in cui viviamo e trarre alcune indicazioni per capire non solo dove stiamo andando, ma anche dove possiamo arrivare e dove rischiamo di finire.

		  
		1.

		Molte leggi, poche riforme

		TRE LUOGHI COMUNI DA SFATARE

		La risposta comunemente fornita a chi si interroga sulle ragioni della nostra stagnazione trentennale è assai semplice: perché non abbiamo mai fatto le riforme. Ma è proprio vero? Come vedremo, i fatti smentiscono questa opinione: semmai, per certi versi ne abbiamo fatte troppe! Nei prossimi capitoli commenteremo – senza, peraltro, l’ambizione di essere esaustivi – oltre un centinaio di provvedimenti, tutti abbastanza significativi, che hanno cercato di incidere in profondità nei rispettivi settori. Eppure non c’è, nel paese, la percezione che sia avvenuta una rivoluzione paragonabile a quella inglese degli anni ottanta, tedesca dei primi anni Duemila o spagnola del decennio successivo. Né, d’altronde, i dati sembrano puntare in questa direzione: qualunque indicatore economico (il costo del lavoro per unità di prodotto, le altre misure di produttività, il Pil pro capite…) ci racconta la storia di un paese stagnante. Come si spiega allora che tanti faticosi interventi di revisione dell’ordinamento non siano riusciti a invertire la tendenza?

		Sembrerebbe che abbiamo fatto molte leggi e poche riforme. E c’è indubbiamente un grano di verità in questa interpretazione. Però, a onor del vero, dobbiamo riconoscere che queste leggi hanno nel loro complesso trasformato, almeno in parte, il paese, e in molti casi hanno prodotto importanti effetti benefici, che permangono tuttora. Per fare solo qualche esempio, si pensi alle semplificazioni e alle modifiche nel rapporto Stato-cittadino, alle privatizzazioni e liberalizzazioni, alla flessibilità introdotta nel mercato del lavoro e alla lunga marcia verso un sistema pensionistico sostenibile (nonostante le retromarce, specie negli ultimi anni).

		L’Italia nel 1991 era forse la quarta potenza, ma era un colosso d’argilla che poteva sgretolarsi da un momento all’altro. Le fondamenta della nostra apparente forza economica erano fragili: poggiavano su un elevato indebitamento pubblico e su misure, più o meno scopertamente, protezionistiche. Quel modello di sviluppo non poteva reggere e non resse. E la crisi valutaria e finanziaria, ben presto divenuta anche politica e sociale, del 1992 ci colpì severamente. Ne uscimmo solo grazie alle energiche cure dei governi Amato e Ciampi, che riuscirono a risollevare le sorti del paese, ponendo al tempo stesso le basi per il suo futuro ingresso nell’Unione economica e monetaria.

		Insomma, è vero che ci sono state tante riforme che hanno contribuito a modernizzare il paese, ma è altrettanto evidente che l’azione riformatrice è stata incompleta, intermittente e inconclusiva. Tant’è che, a dispetto delle continue promesse di rilancio, l’Italia è ancora ferma al palo. È il solo paese dell’Ue che, tra il 2000 e il 2019, ha perso reddito su base pro capite: alla vigilia della pandemia eravamo, infatti, 0,8 punti percentuali al di sotto del livello di vent’anni prima.

		Torniamo alle riforme, allora, e alla promessa di crescita e di riscatto che si portavano appresso. In alcuni casi il percorso era stato quasi completato – o comunque, se n’era fatto un bel tratto – ma poi c’è stata una repentina retromarcia. È accaduto per le pensioni e, per certi versi, per il lavoro. Anche le privatizzazioni, che per molti anni non erano state più messe in discussione, negli ultimi tempi sono finite nel mirino di sovranisti e populisti. A volte le riforme sono state solo parole (si pensi alla riduzione da ottomila a mille partecipate locali), altre sono rimaste sulla carta (le leggi annuali sulla concorrenza). Spesso l’azione del governo si è rivelata disorganica e pertanto poco incisiva: a onta dei numerosissimi interventi, i tempi della giustizia civile in questi anni si sono abbreviati di ben poco. Infine, come evidenziato dalle riforme in materia tributaria, si è trattato quasi sempre di manovre in risposta alle contingenze del momento, anziché tentativi di ridisegnare la società e modificare i comportamenti degli italiani attraverso la leva fiscale.

		Un secondo luogo comune è che l’eccessiva instabilità politica e la breve durata media dei governi abbiano reso vano, di fatto, ogni intento riformatore. Anche qui c’è del vero. In altri contesti una lunga permanenza al potere di un partito o di una maggioranza ha reso possibile una stagione di riforme che ha lasciato un segno indelebile nella società. Si pensi ai diciotto anni di governo conservatore nel Regno Unito, con Thatcher e Major (1979-1997), ai sedici anni di Kohl (1982-1998) e a quelli di Merkel (2005-2021) in Germania, e ai quattordici anni di González (1982-1996) in Spagna nel periodo di boom economico. Avere una prospettiva di lungo respiro consente di adottare provvedimenti che nel breve periodo possono essere impopolari, sapendo che si raccoglieranno i frutti (anche in termini di consenso) a tempo debito. Ma, ancora una volta, si tratta di una spiegazione insufficiente.

		In Italia destra e sinistra, pur avvicendandosi spesso al governo, hanno dimostrato una continuità maggiore di quanto comunemente si ritenga. Vi è coerenza, per esempio, tra le riforme del lavoro introdotte durante i governi Dini e Prodi e la legge Biagi (governo Berlusconi II), così come tra le proposte per liberalizzare il mondo delle partecipate pubbliche locali avanzate dalla ministra Lanzillotta (governo Prodi II) e il decreto Ronchi (governo Berlusconi IV). Paradossalmente, c’è un parallelismo anche tra i revirements che di volta in volta si sono manifestati. La controriforma Prodi sulle pensioni è in piena sintonia con la proposta gialloverde di Quota 100, e l’attacco del centrosinistra alla concorrenza nei servizi pubblici locali durante il referendum del 2011 fa scopa con la radicale opposizione di gran parte del centrodestra alla riforma Madia pochi anni dopo. Abbiamo visto analoghi ondeggiamenti da entrambi gli schieramenti sulla tassazione degli immobili e gli interventi relativi agli ordini professionali.

		Nel complesso, però, raramente si è trattato di modifiche dovute a concezioni antitetiche della società o dell’interesse pubblico. In generale non è stata un’opposizione politica e di principio a guidare gli strappi controriformisti: sono stati più prosaici (e anche comprensibili) calcoli elettorali, alimentati dalla speranza di lucrare una sorta di rendita dall’opposizione. Infatti, ciascuna di queste operazioni ha l’aspetto di un pactum sceleris tra i partiti e qualche gruppo di interesse o constituency a essi vicino (sindacati, liberi professionisti ecc.).

		L’unica vera e propria rottura si è avuta nel 2018, con l’avvento al governo della maggioranza gialloverde. Sovranisti e populisti hanno un sistema valoriale molto diverso da quello delle classi dirigenti che si sono alternate al potere nei venticinque anni precedenti. In quella breve stagione la nuova maggioranza ha cercato consapevolmente di demolire tutti i pilastri su cui era stata costruita la nostra società: multilateralismo, alleanza atlantica, apertura al commercio internazionale, Unione europea, indipendenza della Banca centrale, disciplina fiscale, concorrenza, limiti all’intervento pubblico ecc. In quel caso, ma solo in quello, vi furono – o quanto meno furono tentate – vere controriforme ispirate a una visione del mondo radicalmente diversa. Per fortuna questa esperienza è durata poco, ma qualche segno purtroppo lo ha lasciato: come sempre accade quando la politica vuole sfidare la realtà in una specie di tiro alla fune.

		Se escludiamo quella parentesi – speriamo irripetibile –, non solo vi è stata sostanziale continuità nell’azione riformatrice tra i governi della seconda repubblica, ma addirittura si può dire che non si sia verificata neppure una vera e propria contrapposizione ideologica a priori tra riforme di destra e di sinistra, in base agli schemi politici tradizionali. Se ripercorriamo le manovre di governo delle varie coalizioni che si sono succedute, ci rendiamo subito conto che, al contrario, la sinistra ha spesso promosso delle riforme che all’apparenza sarebbero di destra (privatizzazioni, liberalizzazioni), e la destra ha fatto delle politiche che a priori non esiteremmo a targare come di sinistra (ha, per esempio, aumentato gli ammortizzatori sociali durante la crisi finanziaria).

		Si dice sovente che destra e sinistra – fatto salvo per talune questioni identitarie – siano categorie della politica che hanno ormai perso rilievo. Da molti punti di vista è proprio così. E non è un caso se le forze populiste hanno buon gioco, ovunque nel mondo, nel denunciare l’avvicinamento tra gli ex nemici. Ma è vero anche il contrario: esattamente come le forze «moderate» di destra e di sinistra parlano la medesima lingua, lo stesso fanno le forze antisistema, quale che sia la loro collocazione ideale fra destra e sinistra. La vera differenza oggi è, a nostro avviso, tra chi difende – più o meno consapevolmente – posizioni di privilegio consolidate e chi cerca di dare delle opportunità a chi non ne ha. Le riforme strutturali servono proprio a questo, a creare ricchezza nel paese e mobilità sociale per consentire di inserirsi a chi ne è altrimenti escluso. Tutto ciò non significa che non vi sia, all’interno di questi raggruppamenti, alcuna differenza tra la destra e la sinistra, ma semplicemente che il paradigma è condiviso. Tanto che destra e sinistra spesso e volentieri governano assieme, sia a livello europeo sia a livello di singoli Stati membri; basti pensare alle grandi coalizioni tedesche e, ovviamente, alla nostra stessa esperienza.

		Infine, il terzo luogo comune che spesso viene ripetuto quando si parla della nostra incapacità di portare a compimento le riforme è che l’azione dei governi sia stata bloccata da potenti lobby che si sono messe di traverso e dall’apparato degli alti funzionari pubblici. Anche questo risponde in qualche misura al vero, ma non è certo stato il fattore determinante. Quanto alle lobby, è vero che numerose corporazioni (avvocati, notai, tassisti, concessionari pubblici, enti locali, e anche i dipendenti o i dirigenti pubblici) hanno condotto battaglie di retroguardia per difendere i propri interessi, bloccando i tentativi di liberalizzare il mercato o ridurre i sussidi. Quando, per esempio, durante il governo Monti fu proposto di tagliare i contributi alle imprese per finanziare una riduzione dell’Irap, si scatenò una vera e propria guerra. Tutti condividevano la riforma purché colpisse solo gli altri. In gergo, per descrivere questo fenomeno si usa l’espressione Nimbyism. La radice è l’acronimo Nimby (Not in my backyard), ovvero non nel giardino dietro casa mia. Il dizionario Collins la definisce come la prassi di opporsi a un intervento che tocca specificamente la località ove risiede quel soggetto. Se un provvedimento minaccia di incidere sulla propria categoria, c’è sempre una buona ragione per sostenere il diritto a esserne esentati (gli avvocati svolgono un ruolo costituzionalmente garantito, i notai sono un presidio contro l’illegalità ecc.).

		Il governo si è troppo spesso piegato alle domande di queste corporazioni, anteponendo l’interesse di pochi al benessere di molti, ma si tratta pur sempre di situazioni relativamente circoscritte. Importanti dal punto di vista simbolico, ma dall’impatto in termini economici tutto sommato ridotto. E, in ogni caso, la responsabilità ultima di una decisione politica non è della lobby che la chiede o che legittimamente fa pressioni e si mobilita per ottenerla, ma dei politici che materialmente la prendono, firmano un provvedimento e lo sostengono in Parlamento.

		Inoltre, sarebbe ingeneroso dipingere la nostra classe politica come interamente asservita ai gruppi di pressione. Le lobby, sforzandosi di influenzare il processo decisionale, fanno il loro mestiere e svolgono una funzione essenziale, positiva e sana nelle democrazie. D’altronde, per ogni lobby che difende una controriforma ce n’è un’altra che invoca una legge di segno opposto. Dunque liquidare l’incapacità di fare riforme stabili ed efficaci come mero cedimento agli interessi particolari è una tesi, oltre che infondata, anche ingenua. Semmai, è l’antipolitica che si nutre di questa semplificazione.

		Ugualmente superficiale è la tesi secondo cui la colpa sarebbe della burocrazia e degli alti dirigenti ministeriali che non vogliono perdere i propri privilegi (concedere sussidi, dare autorizzazioni ecc.). Ancora una volta qualcosa di vero c’è, soprattutto per quanto riguarda le lungaggini nell’adozione della normativa secondaria, ma pare davvero esagerato sostenere che sia questo lo scoglio su cui si sono infrante le riforme in questi trent’anni.

		Non si può, però, circoscrivere la responsabilità di una stagnazione economica pluridecennale attribuendola solo alla politica o all’amministrazione: l’incapacità di disegnare, difendere e attuare riforme davvero incisive è dell’intera classe dirigente, economica e intellettuale, che spesso si è schierata contro i provvedimenti di modernizzazione, nel nome di un (percepito o reale) interesse particulare. Infatti non di rado le riforme sono state perseguite contro l’opinione pubblica, e le controriforme sono state invece adottate tra fragorosi applausi. È ben vero che, per parafrasare Margaret Thatcher, nessuno ha mai fatto la rivoluzione nel nome del consenso ma, semmai, ha costruito il consenso attorno alla rivoluzione. Tuttavia la debolezza della classe politica – tra l’altro decapitata o azzoppata dai procedimenti giudiziari – non scusa in alcun modo i timidi tentativi, le ritrosie, i silenzi e, in ultima analisi, la pigrizia intellettuale delle élite che avevano gli strumenti per comprendere come l’interesse di lungo termine (la crescita economica) fosse incompatibile con quello di breve (la difesa delle rendite).

		LA LEADERSHIP CHE NON C’È

		La realtà è che le riforme sono state sempre effettuate un po’ disordinatamente, con obiettivi limitati: per onorare le promesse elettorali, risolvere l’ennesima emergenza finanziaria, combattere una specifica battaglia ritenuta politicamente utile, rispondere alle sollecitazioni dell’Ue, ottenere un po’ di flessibilità che consentisse di mantenere un elevato disavanzo pubblico ecc. In molti casi sono state vissute come un’imposizione esterna – i «compiti a casa», per usare un’espressione in voga – anziché essere inserite all’interno di un disegno di ampio respiro per cambiare il paese. È mancata, in altri termini, una visione del mondo – una Weltanschauung – sottostante. Non c’è dunque da stupirsi se pochi leader si sono sforzati di spiegare con chiarezza ex ante i sacrifici cui si doveva andare incontro nel breve termine a fronte di significativi benefici nel medio-lungo termine.

		Così, in assenza di un chiaro e univoco disegno riformatore i governi che si sono susseguiti hanno condotto battaglie non sempre coerenti. Gli esempi si sprecano. I governi di centrodestra, che si erano presentati davanti agli elettori come i fautori dello Stato minimo, hanno alimentato una spesa pubblica senza freni che ha quasi causato il default del paese. Quelli di centrosinistra, che pure si sono sempre pronunciati a favore della mobilità sociale, hanno avallato scelte, per il pubblico impiego e per quanto riguarda scuola e università, che spesso hanno invece penalizzato proprio coloro che venivano da contesti disagiati. Tutti hanno cercato di riformare la Pa con la speranza di renderla più efficiente, ma non si è mai arrivati a mettere in discussione l’inamovibilità dei dipendenti pubblici costruendo percorsi di carriera simili a quelli nel privato e ridisegnando i processi produttivi (e dunque le professionalità richieste) all’interno del settore pubblico.

		In poche parole, è mancata la leadership, ovvero quel mix tra visione d’insieme e capacità di decidere, con una piena assunzione di responsabilità politica, che fa di un capopartito (o di un premier) uno statista. Occorre avere la forza e il coraggio di intestarsi le riforme in prima persona (non lasciando esporre solo il ministro competente per materia), portarle avanti con determinazione parlandone al paese, spendere il proprio capitale politico per realizzarle. E, soprattutto, prescindere dai risultati nell’immediato, dalle prossime elezioni comunali o regionali, dai consensi di qualche corporazione. Insomma, non misurare la convenienza politica con il bilancino, ma agire in virtù di forti convinzioni ideali. Il giudizio sull’operato del governo verrà con le prossime elezioni politiche. Qualche volta, l’esito potrà essere infausto, ma resta sempre il giudizio della storia. E il tempo è galantuomo.

		Non è un caso se tutti ricordiamo con ammirazione – indipendentemente dal giudizio di merito che si può dare sui loro atti – i grandi leader che hanno costruito l’Europa per come oggi la conosciamo. Winston Churchill, che non ebbe paura di promettere «sangue, sudore e lacrime»; Margaret Thatcher, che non si sottrasse alla durissima battaglia contro i minatori, per non compromettere il proprio disegno di modernizzazione del paese; Gerhard Schröder, che seppe trasformare il welfare, facendo della Germania una potenza industriale; e, più recentemente, Angela Merkel, che osò sfidare il proprio elettorato con l’apertura delle frontiere ai migranti e, da ultimo, rendendo possibile il programma Next Generation Eu, che per la prima volta prevedeva l’emissione di titoli di debito europei su larga scala.

		Anche in Italia abbiamo avuto esempi di leadership, beninteso. Senza andare ai grandi uomini che ricostruirono il paese dopo la seconda guerra mondiale, basti ricordare Bettino Craxi, che nel 1984 volle andare fino in fondo con l’abolizione della scala mobile; Romano Prodi, che non ebbe timore di imporre l’eurotassa pur di garantire l’ingresso in Europa; Silvio Berlusconi, che sfidò la piazza per ottenere l’approvazione della legge Biagi in materia di occupazione, e Matteo Renzi, che mise la fiducia sul Jobs Act e sulle unioni civili.

		C’è però una certa differenza. I grandi capi di governo europei che abbiamo menzionato seppero interpretare, letteralmente, una visione del mondo e un sistema di valori. La loro eredità non consiste in un singolo provvedimento (per quanto ve ne siano ovviamente alcuni particolarmente importanti, per le loro conseguenze pratiche o per il loro valore simbolico). Intendiamoci: non stiamo dicendo che essi non abbiano compiuto gesti incoerenti o sconfinato talora nell’opportunismo. Ovviamente non è così. Ma il punto cruciale è che sono riusciti a inserire i loro atti, incluse le contraddizioni, le rinunce e le marce indietro, all’interno di un sistema di valori riconoscibile e riconosciuto.

		C’è un aneddoto attribuito a Margaret Thatcher che rende molto bene l’idea: dopo aver conquistato la guida dei Tory e prima di entrare a Downing Street, i maggiorenti del Partito conservatore, temendo la radicalità delle sue visioni, le chiesero moderazione. Ebbene, al culmine di una riunione molto tesa, Thatcher tirò fuori un libro dalla borsa, lo sbatté sul tavolo ed esclamò: This is what we believe. Quel libro era The Constitution of Liberty di Friedrich Hayek. Non importa se questo episodio sia veramente accaduto, conta che è assolutamente verosimile. Ecco: è davvero difficile immaginare una scena analoga in Italia. È ancora più difficile intuire quale potrebbe essere il libro in questione (ci piacerebbe fosse Prediche inutili di Luigi Einaudi). E la ragione è che anche i nostri premier più coraggiosi e riformisti non seppero, se non occasionalmente, trasmettere la big picture all’interno della quale si muovevano. In qualche modo, ci provò Berlusconi nel 1994, quando «scese in campo» con un programma dichiaratamente liberale che proponeva una netta visione della società, che però poi non mise in atto, neppure parzialmente, durante i suoi quattro governi. E così anche per gli altri dopo di lui, che, se mai presentarono alle elezioni un programma articolato, nel giro di poco tempo dall’arrivo al governo finirono per cedere sotto il peso delle troppe contraddizioni. Purtroppo, c’è poco da fare per l’assenza di leadership; vale quanto si suol dire per il coraggio: «uno, se non ce l’ha, mica se lo può dare».

		IL JOLLY DEL VINCOLO ESTERNO

		Proprio perché è mancata la leadership, per far passare le riforme si è dovuti spesso ricorrere al vincolo esterno, ovvero si è fatto leva sui doveri derivanti dalla nostra partecipazione all’Unione europea.

		Del vincolo esterno si iniziò a discorrere diffusamente all’inizio degli anni novanta, grazie soprattutto all’allora ministro del Tesoro Guido Carli, che in tal modo definì gli obblighi che ci derivavano dalla partecipazione alla Comunità economica europea (Cee). A dire il vero, ne parlò nel suo libro-intervista, Cinquant’anni di vita italiana, già a proposito della nostra adesione alla Cee nel 1957, sostenendo che, senza un forte vincolo esterno, avremmo rischiato di instaurare una società comunista. Al vincolo europeo aveva, peraltro, già fatto riferimento nel 1953 anche il governatore della Banca d’Italia, Donato Menichella, sostenendo che «ci aiuta […] e limita indubbiamente i nostri errori».

		Per molto tempo, comunque, si era trattato di vincoli abbastanza limitati, relativi perlopiù alla disciplina della concorrenza e della libera circolazione di merci, persone e servizi (non ancora i capitali). In prospettiva, per entrare a far parte della costituenda Unione economica e monetaria erano, però, destinati a divenire sempre più invasivi. Occorreva, infatti, soddisfare i quattro criteri di convergenza economica (stabilità dei prezzi, finanze pubbliche sane e sostenibili, stabilità del tasso di cambio e tassi di interesse a lungo termine in linea con i tre paesi che avevano risultati migliori sotto il profilo della stabilità dei prezzi). Per noi il problema nasceva soprattutto dall’eccessivo disavanzo (nel 1996 era ancora al 6,7% del Pil, mentre occorreva ridurlo al 3%).

		Da allora il termine entrò nell’uso corrente e venne utilizzato con frequenza dalle élite politiche (Amato, Ciampi, Andreatta, Prodi ecc.), in modo più o meno esplicito, per avviare una politica di duro risanamento delle finanze pubbliche che potesse consentirci di accedere all’Unione economica e monetaria con il primo contingente di Stati membri. In nome dell’Europa furono così fatte le privatizzazioni, ma non solo: anche l’eurotassa, i tagli agli sprechi e al personale della Pa e la riforma Dini delle pensioni. Il vincolo esterno fu poi invocato dal governo Monti in un altro «momento fatale» – come lo avrebbe definito Stefan Zweig – per imporre una politica di austerity, fondata prevalentemente su aumenti delle tasse. In seguito si continuò spesso a ricorrervi per introdurre maggiore disciplina fiscale nei nostri conti pubblici o ottenere da Bruxelles un po’ di flessibilità a fronte di qualche riforma. Dopotutto faceva comodo perché deresponsabilizzava i partiti di governo. Più il tema era politicamente caldo, più si cercava di spostarne la colpa sulle istituzioni europee: dalla concorrenza al lavoro, dalla Pa alle pensioni.

		La cosa sfuggì talmente di mano che il vincolo esterno («ce lo chiede l’Europa») fu tirato in ballo per giustificare qualunque misura avesse potenziali risvolti negativi, anche solo nel breve termine, su una porzione dell’opinione pubblica. In materia di bilancio veniva attribuito all’Europa qualunque taglio, vero o presunto, dalla sanità alle pensioni. Non era vero, in quanto la Commissione pretendeva il rispetto dei saldi di bilancio, ma la loro composizione era ed è lasciata all’assoluta discrezionalità degli Stati membri. In materia di regolamentazione del mercato si disse che l’Europa ci imponeva la privatizzazione dei servizi pubblici. Anche questo non è vero, in quanto le regole europee si limitano a disciplinare le modalità di affidamento dei servizi. Si possono fare tanti altri esempi, ma il punto è semplicemente che la classe politica italiana ha troppo spesso fatto dell’Ue un capro espiatorio, mortificando il senso e l’utilità dello stesso vincolo esterno.

		Ma questo scaricabarile sull’Europa ha avuto anche un’altra conseguenza, più profonda e più grave: ha finito per delegittimare la nostra classe dirigente. Quello che nell’immediato poteva apparire un abile modo per evitare contestazioni da parte degli elettori, a lungo andare alimentò la percezione della politica e delle procedure parlamentari come inutili e costose sovrastrutture. D’altronde, se i nostri rappresentanti continuano a dipingere le proprie scelte come la mera attuazione di decisioni altrui, se non hanno alcuna capacità di influenza reale sugli avvenimenti, a cosa servono veramente?

		Se a questo sentiment si aggiungono le indagini giornalistiche che hanno rivelato innumerevoli episodi di privilegio e malaffare da parte della «casta», si capisce chiaramente come abbia potuto diffondersi il populismo che oggi conosciamo. Inoltre, l’idea che Bruxelles fosse l’epicentro di decisioni sulle quali non esercitavamo alcun controllo e che in massima parte ci penalizzavano fece venir meno la storica fiducia nell’Unione europea. Sicché il nostro paese, che fino a pochi anni prima era stato uno dei più entusiastici supporter del processo di unificazione, si scoprì percorso da pulsioni antieuropeiste molto più diffuse e radicali di quanto si credesse. Ed è qui che si radica il sovranismo.

		Oltre a questi «effetti collaterali», il vincolo esterno ha poi un limite intrinseco: superata l’emergenza, si ritorna alle vecchie cattive abitudini e quindi gli sforzi profusi per rimettere il paese sulla buona strada si vanificano rapidamente. Così, per esempio, nel 2001, preso atto della riduzione del debito conseguita dai governi che lo avevano preceduto, Berlusconi pose fine alla stagione delle privatizzazioni, riprendendo una politica economica che comportava un significativo aumento della spesa pubblica e del deficit. Nel 2007, posto che i nostri conti stavano migliorando e l’Italia era in procinto di uscire dalla procedura per disavanzo eccessivo, Prodi poté avviare la costosa controriforma delle pensioni. E ancora: Monti, dopo aver messo in sicurezza il paese nei primi mesi di governo, si lasciò trascinare in lunghe e inconcludenti trattative con le categorie che sarebbero state toccate dalle riforme per liberalizzare la nostra economia, perdendo così il momento magico. E infine le riforme di Renzi, che ci avevano consentito di ottenere da Bruxelles, nell’arco di tre anni, circa 29,7 miliardi di euro in termini di maggiore flessibilità, furono poi pesantemente rimesse in discussione nella legislatura successiva, sia dal governo gialloverde sia da quello giallorosso. Anzi, se c’è un elemento di continuità tra questi due esecutivi, sta proprio nel rigetto dell’esperienza renziana (e della figura di Renzi: non è ben chiaro quale delle due pulsioni sia alla base dell’altra).

		In definitiva, sembra proprio che non riusciamo a fare le riforme senza che esse siano in qualche modo sostenute, imposte o comunque imputabili al vincolo esterno. Così, però, finiamo per approvare leggi nelle quali poi il paese non si riconosce e i cui effetti vengono inevitabilmente messi in discussione alla prima occasione. Il che, in fondo, ci riporta al tema della leadership e alla necessità di spiegare al paese ex ante la necessità delle riforme e mostrarne i futuri benefici per ottenere un consenso radicato e duraturo.

		Sul punto ci pare definitivo il duro giudizio di Sabino Cassese:

		
			L’invocazione del «vincolo esterno» – una costante di lungo periodo della storia italiana, da Cavour al piano Marshall, all’entrata nell’area dell’euro – è significativa della debolezza di una élite politica, per così dire, senza radici sociali, frammentata, insicura, che ha bisogno di aggrapparsi ai paesi d’oltralpe per realizzare politiche nazionali.

			


		Giudizio che prosegue con una domanda acuta, che ci aiuta a riprendere il bandolo della matassa:

		
			In presenza di un rapido processo di modernizzazione all’estero, quanto tempo sarebbe stato necessario per creare le condizioni della modernizzazione anche in un paese diviso come l’Italia, in cui la macchina principale del cambiamento, l’amministrazione, ha svolto un ruolo di freno piuttosto che di accelerazione?

			


		TRA IL DIRE E IL FARE

		Queste severe parole chiamano in causa le responsabilità dell’amministrazione. Le riforme, infatti, una volta approvate, devono essere attuate e l’execution è, spesso, la fase più delicata. Essa divide nettamente la responsabilità politica di chi le approva da quella amministrativa di chi deve concretamente metterle in pratica.

		Senza volontà politica, va da sé, è impensabile che dei cambiamenti profondi possano attecchire. L’assenza di una forte visione riformatrice sottesa all’azione dei vertici politici dei ministeri, del governo stesso e dei partiti spiega allora molto di quello che è accaduto. Se le riforme sono adottate controvoglia, perché «imposte», è forte la tendenza a spogliarsi della responsabilità politica per il completamento del lavoro, delegando agli organismi tecnici ogni scelta successiva alla sua approvazione. Ma non ci si può certo poi aspettare un’entusiastica accettazione dall’amministrazione preposta a recepirle nell’ordinamento. Se la metafora è quella già menzionata dei compiti a casa, la tentazione è di copiarli dai compagni di banco, senza però realmente metabolizzarli.

		Quand’anche il ministro competente voglia dare rapida attuazione alla riforma, dato il turnover dei governi non sempre il suo staff – che rappresenta il diaframma tra vertice politico e burocrazia – ha un’approfondita conoscenza del funzionamento della macchina e dunque è in grado di essere incisivo. Deve così inevitabilmente affidarsi all’amministrazione, che deciderà i tempi secondo le proprie convenienze. E invero, talora, le lungaggini sono dovute al fatto che è essa stessa portatrice di interessi (in senso lato) che confliggono con gli obiettivi della legge. Per esempio, le riforme che mirano a imprimere cambiamenti significativi alla Pa mal si conciliano con una cultura sostanzialmente conservatrice. Occorrerebbe dunque – torniamo sempre lì – creare l’aspettativa nel paese sui benefici attesi dalla riforma e mantenere una forte pressione politica e mediatica fino al suo completamento.

		Invece chi fa politica è interessato soprattutto all’adozione di una legge, perché in quel momento finisce il proprio compito, può vantare con gli elettori il mantenimento delle promesse effettuate e, talora, riesce addirittura a legare il proprio nome al provvedimento (le leggi Bassanini, le lenzuolate di Bersani, la legge Fornero ecc.). Insomma, quel che succede dopo non è affar suo. Anzi: se ha la percezione che una certa riforma possa essere oggetto di dissenso nell’opinione pubblica, sorge quasi un cinico interesse a vederla in pratica disattesa, in modo da potersi vantare dell’approvazione e lamentarsi che «poi» sia stata boicottata, senza dover realmente rendere conto a nessuno che ne sia stato toccato. Le riforme inattuate sono dunque profondamente divisive perché alimentano la conflittualità nel paese tra favorevoli e contrari, senza peraltro generare i risultati attesi. Insomma, una situazione in cui tutti perdono.

		A questa scarsa voglia di fare si aggiungono alcune peculiarità dell’ordinamento italiano: prima fra tutte l’esigenza di innumerevoli provvedimenti attuativi. Oltre tutto, le scadenze non sono mai realmente perentorie. Molte riforme sono adottate con leggi delega, uno strumento previsto dall’art. 76 della Costituzione che si limita a stabilire dei principi e criteri ai quali l’esecutivo deve attenersi per disciplinare la materia. Il governo deve poi esercitare tale delega tramite l’approvazione di uno o più decreti legislativi. Fino a quel momento, dunque, si ha soltanto l’effetto annuncio. Le riforme devono ancora venire e non sempre si realizzano. Non sono infrequenti, infatti, i casi in cui la delega è stata realizzata solo molto parzialmente, essendo nel frattempo cambiato il clima politico (così per esempio è accaduto per le riforme fiscali dei governi Berlusconi II e Renzi). In alcuni casi, poi, la delega non è stata neppure esercitata ed è stata lasciata scadere.

		Anche quando il Parlamento approva direttamente la legge (anziché limitarsi alla delega) si è spesso ancora ben lontani dal momento in cui si potrà cominciare a vederne gli effetti nel paese. Nella maggior parte dei casi è, infatti, necessario attendere i decreti attuativi che si devono far carico dei vari profili tecnici, burocratici e pratici per consentire alla legge di entrare in vigore. Tanto per dare un’idea più precisa della mole di lavoro, nella XVII legislatura (2013-2018) è stato necessario adottare ben 1735 decreti in attuazione di 214 atti (88 leggi e 126 decreti legislativi). Un lavoro immenso che si è protratto per anni e che ha coinvolto numerosi ministeri, ma non solo: oltre ai decreti ministeriali (talora anche di più ministeri congiuntamente), ci sono decreti del presidente della repubblica, decreti del presidente del Consiglio dei ministri, deliberazioni Cipe, provvedimenti direttoriali, protocolli d’intesa, linee d’indirizzo, documenti programmatici ecc. Alla fine della legislatura solo il 61% di tali atti era stato adottato. Si trattava di una percentuale record e questo la dice lunga. Peraltro il problema non è solo nostro. Negli Stati Uniti, per esempio, per dare attuazione al Dodd-Frank Act, adottato dall’amministrazione Obama dopo la crisi finanziaria del 2008 per riformare Wall Street, furono necessari 243 regolamenti, 67 studi e 22 rapporti (pari a 8843 pagine).

		Trattandosi di un lavoro svolto dietro le quinte è molto più facile che venga insabbiato da chi non si trova in sintonia con il provvedimento. Date le inevitabili lungaggini, di frequente tocca poi a governi diversi completare il lavoro e si può comprendere che questa non sia una priorità per i nuovi ministri. Mentre, dunque, dal punto di vista della comunicazione politica la riforma è fatta, nella realtà si è spesso ancora ben lontani dall’avervi dato esecuzione. La natura tecnica dei provvedimenti attuativi, oltre tutto, aumenta il potere di interdizione o di condizionamento da parte dell’amministrazione, come suggeriva Cassese nel brano citato.

		Execution, comunque, non vuol dire solo adottare altri atti di normativa secondaria. Occorre anche affiancare l’azione svolta sul piano legislativo con modifiche organizzative, gestionali e funzionali per creare un ecosistema favorevole e far cambiare i comportamenti. La giustizia civile ne è un buon esempio. Si è sempre pensato di risolvere i problemi intervenendo sul codice di procedura civile o tutt’al più cercando di esternalizzare una parte del contenzioso, mentre è estremamente importante occuparsi anche dell’organizzazione e gestione degli uffici giudiziari, delle modalità di reclutamento dei magistrati, dei criteri di valutazione per la carriera giudiziaria, delle dotazioni informatiche, del necessario training per consentire agli addetti e agli stessi magistrati un efficiente uso delle apparecchiature e dei programmi in dotazione ecc. Sono questi gli interventi che nel medio-lungo termine cambiano effettivamente le cose.

		In sintesi: la domanda di riforme è bassa (manca la volontà politica) e il loro costo è elevato (l’iter è lungo e accidentato). Non deve pertanto sorprendere che l’offerta sia, al meglio, precaria. Comunque, quali ne siano le cause specifiche, è pacifico che l’execution sia uno degli aspetti critici nel nostro percorso riformista. Lo conferma il tono con cui l’Ocse – che per missione deve anche monitorare le misure adottate nei vari paesi – ha commentato l’esperienza italiana. Nell’edizione 2015 dell’Economic Survey sul nostro paese ha speso parole elogiative, ma ha al tempo stesso messo in guardia sui rischi:

		
			Nel passato alcuni di questi problemi strutturali non sono stati adeguatamente affrontati perché l’assetto istituzionale attuale non ha agevolato le riforme, specialmente in considerazione dell’instabilità politica e della modesta capacità amministrativa. Questo ha prodotto un’attuazione incompleta e, in alcuni casi, il rovesciamento delle riforme da parte dei governi successivi.

			


		L’Ocse riteneva che la revisione costituzionale proposta da Renzi (e successivamente bocciata dal referendum del 4 dicembre 2016) avrebbe potuto rendere più lineare e immediata l’implementazione delle riforme. Tant’è che due anni dopo, nel 2017, la stessa organizzazione scrisse: «I problemi nell’attuazione ed esecuzione delle riforme attribuibili alle inefficienze del settore pubblico e del sistema giudiziario hanno creato un cuneo tra le cose come sono de jure e de facto».

		NON POSSIAMO FALLIRE

		Sappiamo bene che il Pnrr – al quale si ricollegano molte delle nostre speranze di uscire da questo labirinto di stagnazione, recessione e bassa crescita – prevede, oltre a tanti investimenti, numerose riforme. Nei prossimi capitoli parleremo anzitutto di quelle del passato seguendo la logica classificatoria del Pnrr. Così cercheremo di ricollegare i fallimenti di ieri con le speranze di domani. Partiremo dalle riforme cosiddette orizzontali, ovvero «consistenti in innovazioni strutturali dell’ordinamento, idonee a migliorare l’equità, l’efficienza e la competitività e, con esse, il clima economico del paese», come la pubblica amministrazione e la giustizia (civile). Passeremo quindi alla concorrenza, considerata una tipologia di riforma abilitante, in quanto volta «a rimuovere gli ostacoli amministrativi, regolatori e procedurali che condizionano le attività economiche e la qualità dei servizi erogati». Ci occuperemo poi del significativo ruolo svolto dallo Stato e dagli enti territoriali che, nel corso del periodo considerato, è stato più volte ridisegnato. Non si tratta solo di guardare agli assetti del mercato, ma di valutare se e in che misura abbia avuto un impatto limitativo della crescita. Esamineremo, infine, i provvedimenti adottati nei quattro ambiti settoriali corrispondenti alle principali leve tradizionalmente nelle mani del governo per condurre la propria politica economica: lavoro, pensioni, politica industriale e fisco. In tal modo cercheremo di coprire tutti i principali ambiti nei quali il disegno delle regole ha un impatto diretto e immediato sulle prospettive di crescita del paese. Molti di essi sono interessati dal Pnrr, che contiene l’impegno a riformarli in senso pro crescita. In alcuni casi il governo Draghi è già intervenuto, realizzando o avviando processi di riforma.

		Non vogliamo certo fornire facili ricette per uscire dal guado, ma piuttosto comprendere cosa sia veramente accaduto in questi anni, al di là dei tanti luoghi comuni in cui ci imbattiamo nel discorso politico. È un esercizio utile per fissare i fatti che poi, si sa, nel dibattito pubblico, così come nella memoria collettiva, vengono distorti o dimenticati.

		Non si tratta solo di guardare indietro, ma anche e soprattutto avanti. Cosa possiamo imparare dalle esperienze passate? Rischiamo di ripetere gli stessi sbagli o stavolta sarà diverso? In questi trent’anni abbiamo, per così dire, pedalato a vuoto o, meglio, abbiamo camminato in tondo: la nostra politica ha prodotto ozio senza riposo e fatica senza lavoro. Non ci piace la retorica dell’ultima occasione. Non crediamo dunque che questa sia l’ultima chance. Siamo però convinti che sia un’opportunità, forse la più seria che abbiamo avuto da anni e che verosimilmente potremo avere nel futuro. Un’occasione, oltre tutto, nella quale l’intera Europa ci osserva: siamo il banco di prova di un nuovo livello di integrazione economica e politica. Da come andranno le cose in Italia discenderanno enormi conseguenze sia in occasione della ridefinizione delle regole sulla governance economica europea sia nel processo di approfondimento dell’Unione economica e monetaria. Perché la storia possa essere maestra di vita bisogna fermarsi e guardarla negli occhi. Nei prossimi capitoli proveremo a farlo.

		  
		2.

		Pubblica amministrazione: una macchina inefficiente e vecchia

		IL PROBLEMA STA NEL MANICO

		A cosa servono le riforme se poi lo Stato, che dovrebbe darvi attuazione giorno dopo giorno, funziona poco e male? Una pubblica amministrazione moderna ed efficiente è un presupposto per qualunque intervento volto a rendere il sistema più competitivo e far aumentare il Pil. Il buon operato della Pa non solo si traduce in una migliore qualità di vita per i cittadini, ma anche e soprattutto consente di rimuovere alcuni degli ostacoli alla crescita che da decenni affliggono il nostro paese.

		Si capisce, allora, perché la trasformazione del settore pubblico sia da tempo oggetto di dibattito e delle analisi degli studiosi (oltre che degli organismi internazionali). La sua bassa qualità è, infatti, una delle cause unanimemente identificate in letteratura per spiegare il declino italiano. Non a caso, è tipicamente inferiore alla media nelle aree meno dinamiche, specie nel Mezzogiorno. Basti pensare, poi, alle complessità dei processi amministrativi che spesso coinvolgono molteplici enti a diversi livelli nella struttura dello Stato, alle inefficienze e ai ritardi che inevitabilmente finiscono per incoraggiare pratiche elusive e/o corruttive (per aggirare gli ostacoli e velocizzare i tempi del rilascio delle autorizzazioni), alle lungaggini delle pratiche burocratiche anche più semplici, alla bassa qualità media delle prestazioni e dei servizi. Le ragioni sono tante: la scarsa qualificazione e formazione dei funzionari, l’età avanzata, la modesta propensione a utilizzare le nuove tecnologie, l’inefficiente organizzazione del lavoro. E, infine, occorre menzionare il ridotto livello di digitalizzazione e interconnessione delle amministrazioni che ci relega agli ultimi posti nelle apposite classifiche dei paesi europei. Insomma, un panorama desolante che costituisce una palla al piede per il nostro sistema produttivo e funge da deterrente per gli investimenti stranieri.

		Del problema vi è da tempo piena consapevolezza e, sia pure con accenti diversi, vi è anche concordanza tra tutti i partiti politici sulla necessità di un’ampia riforma. La Commissione europea, del resto, da anni ci invita nelle raccomandazioni specifiche a migliorare capacità amministrativa e governance politica. La già menzionata lettera a firma di Jean-Claude Trichet e Mario Draghi dell’agosto 2011 conteneva un punto proprio su queste riforme:

		
			Incoraggiamo inoltre il Governo a prendere immediatamente misure per garantire una revisione dell’amministrazione pubblica allo scopo di migliorare l’efficienza amministrativa e la capacità di assecondare le esigenze delle imprese. Negli organismi pubblici dovrebbe diventare sistematico l’uso di indicatori di performance (soprattutto nei sistemi sanitario, giudiziario e dell’istruzione). C’è l’esigenza di un forte impegno ad abolire o a fondere alcuni strati amministrativi intermedi (come le Province). Andrebbero rafforzate le azioni mirate a sfruttare le economie di scala nei servizi pubblici locali.

			


		Così, nell’arco degli ultimi decenni, numerose sono state le riforme adottate, talune delle quali di ampio respiro. Si contano più di quindici interventi, a partire dagli anni novanta, suddivisi principalmente in quattro cicli, che hanno cercato di mettere ordine nel sistema. Semplificazione, trasparenza, efficienza, innovazione, ammodernamento, performance: queste sono le parole d’ordine che hanno ispirato l’azione riformatrice dei vari governi. Politici di diverso orientamento e tecnici di indubbio valore si sono cimentati con questa sfida senza, però, alla fine riuscire a incidere in maniera significativa sul funzionamento della Pa. Al punto che questo è ancora oggi uno dei capitoli di maggior rilievo nel Pnrr.

		Viene da chiedersi se il focus dei numerosi interventi legislativi fosse centrato o se il difetto stesse nel manico: si è pensato cioè di riuscire a cambiare la Pa a suon di leggi e decreti mentre i problemi che ne ostacolano il funzionamento richiedono interventi di più ampio respiro e investimenti (anziché tagli lineari).

		UN’AMMINISTRAZIONE PIÙ SNELLA E AL SERVIZIO DEI CITTADINI

		Non sono mancate iniziative anche autorevoli sul tema. Fra tutte merita di essere citato il disegno di riforma predisposto dal ministro Massimo Severo Giannini nell’esaustivo Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato del 1979. Eppure per decenni i governi non misero mano alla macchina dello Stato. I ministri della Funzione pubblica, perlopiù democristiani, si limitarono infatti a una politica di conservazione, assai gradita alla burocrazia. È solo all’inizio degli anni novanta, più precisamente negli ultimi due governi Andreotti, che si iniziò ad avviare la modernizzazione dell’amministrazione. In quel momento, infatti, si stava diffondendo anche nel nostro paese la teoria di matrice anglosassone nota come New Public Management (che favoriva metodologie di governance più orientate al risultato, riprese dal settore privato).

		La prima legge in tal senso è quella sulla semplificazione e il diritto di accesso del 1990, che ha modificato il rapporto Stato-cittadino introducendo il diritto di quest’ultimo ad avere accesso agli atti amministrativi. La normativa, di vasta portata, ha tra l’altro disciplinato la conferenza dei servizi, imposto l’obbligo di motivazione e sancito il dovere per i funzionari di concludere il procedimento con un provvedimento espresso. Indubbiamente un significativo passo avanti. Fece seguito nel 1992 una legge delega che prevedeva l’adozione di uno o più decreti «diretti al contenimento, alla razionalizzazione e al controllo della spesa per il settore del pubblico impiego, al miglioramento dell’efficienza e della produttività, nonché alla sua riorganizzazione».

		In attuazione della delega, durante il primo governo Amato, nel 1993 (sottosegretario alla Funzione pubblica era Maurizio Sacconi), fu emanato un decreto legislativo che rivoluzionò radicalmente l’assetto dei poteri centrali adottato fin dai tempi dello Stato sabaudo. Nel 1853, per iniziativa di Cavour, la responsabilità di direzione ed esecuzione era stata, infatti, concentrata sui ministri (imputando loro, dunque, anche la responsabilità per gli atti amministrativi). Adesso, invece, veniva introdotto nell’ordinamento italiano il principio della separazione tra politica e amministrazione: mentre il vertice politico dell’apparato è titolare del potere d’indirizzo, l’attività di gestione è attribuita alla competenza esclusiva dei dirigenti. Fu anche istituito il corso-concorso per l’accesso alla dirigenza, venne introdotta la contabilità economica per centri di costo e fu spezzato l’orario unico del pubblico impiego. Inoltre, si avviò il cosiddetto processo di privatizzazione del rapporto di lavoro dei pubblici dipendenti che ne comportava l’assoggettamento al diritto comune e la devoluzione delle controversie al giudice ordinario. L’organizzazione amministrativa rimase, invece, pienamente sottoposta a un regime pubblicistico.

		In quegli anni, al fine di rispettare i parametri di Maastricht che ci avrebbero aperto le porte dell’Unione economica e monetaria, si iniziò altresì a cercare di snellire la macchina dello Stato, riducendone i costi. Infatti, dopo gli eccessi degli anni ottanta, il nostro paese si era impegnato a ricondurre gradualmente il rapporto tra deficit e Pil al di sotto del 3%, e quello tra debito e Pil al di sotto del 60%. In realtà, solo il primo obiettivo venne centrato, e solo in parte, ma riuscimmo nondimeno a entrare con il gruppo di testa nell’Unione economica e monetaria.

		Proprio la razionalizzazione della spesa per il pubblico impiego fu uno dei pilastri di quel tentativo pionieristico di revisione. Nell’arco di otto anni, secondo i dati Istat, il costo per le retribuzioni del personale si ridusse di due punti percentuali rispetto al Pil (dal 12,6% al 10,6%). Anche dopo l’ingresso nell’euro, la difficoltà a rispettare il valore di riferimento del 3% e l’elevato debito indussero i governi a cercare comunque di ridurre i costi della Pa. Così nel 2008 venne disposto il blocco del turnover che prevedeva, con qualche eccezione, forti limitazioni alla sostituzione del personale in uscita. Il blocco fu poi eliminato a parità di spesa nel 2014 e in assoluto nel 2019: il risultato fu un’amministrazione più snella (il numero dei dipendenti era diminuito di circa 200 mila unità), ma anche più vecchia e mal distribuita nel paese. Secondo un’indagine dell’Ocse riferita al 2015, l’Italia era il paese con la massima percentuale di over 55 (45,3% contro una media del 24,3%) e con la più bassa di under 34 (2,2% contro una media del 18%). Il vero problema, ci si rese conto poi, non era tanto il numero dei dipendenti o il loro costo, quanto la qualità dei servizi erogati. Oggi l’età media è di cinquant’anni, il 16,3% ne ha più di sessanta e solo il 4,2% ne ha meno di trenta (dati del 2019). Non c’è da stupirsi se, in larga parte, sono poco digitalizzati, difficilmente formabili alle nuove tecnologie, timorosi di intraprendere nuove iniziative e assumersi responsabilità.

		Al termine di quella stagione, durante il governo Ciampi (ministro della Funzione pubblica era Sabino Cassese), furono predisposti un rapporto sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni e un documento con le linee guida delle riforme da adottare. Tra le varie iniziative assunte sul piano legislativo in quel breve intervallo di tempo merita ricordare gli interventi volti a semplificare e accelerare i procedimenti amministrativi (si parlava di progetti-pilota finalizzati al recupero dell’efficienza) e l’introduzione della carta dei servizi (la cui disciplina procedurale fu poi stabilita nel 1995). Fu anche prevista una riorganizzazione dell’amministrazione centrale che però non ebbe seguito per la caduta del governo.

		SI CERCA DI RIMETTERE IN MOTO IL PAESE

		Il secondo ciclo organico di interventi è ascrivibile alla visione riformatrice di Franco Bassanini, ministro della Funzione pubblica durante i governi del centrosinistra (Prodi e D’Alema), che ambiva a modificare radicalmente l’impianto della Pa, auspicando di rimettere in moto il paese.

		La prima riforma, intervenuta nel marzo 1997, consisteva in un’ampia legge delega per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni e agli enti locali per la riforma della Pa e per la semplificazione, in attuazione della quale furono adottati negli anni seguenti numerosi decreti legislativi. In primis fu deciso un significativo decentramento (senza modificare la Costituzione), che ha comportato il conferimento di molteplici funzioni e compiti amministrativi a favore di regioni ed enti locali (in materia di agricoltura, pesca, mercato del lavoro, trasporto pubblico locale ecc.). Il nuovo sistema era fondato sul principio di sussidiarietà verticale, poi introdotto nel 2001 nell’articolo 118 della Costituzione. Esso comportava l’attribuzione delle funzioni amministrative, in linea di principio, agli enti territoriali e locali più vicini ai cittadini, con la sola eccezione di quelle espressamente riservate allo Stato. Si trattava di un tentativo di rispondere alla richiesta di molte aree del paese, specie nel settentrione, di assumere maggiori responsabilità di autogoverno, che nel decennio precedente aveva dato origine alle leghe (prima) e alla Lega Nord (poi).

		La legge delega prevedeva anche una razionalizzazione dell’organizzazione della presidenza del Consiglio, attraverso il riordino, la soppressione e la fusione di ministeri e amministrazioni centrali anche autonome. La disciplina così introdotta venne poi però modificata dai successivi governi Berlusconi III e Prodi II. Inoltre fu disposto il riordino di diversi enti pubblici nazionali ed enti privati controllati dallo Stato che operavano nella promozione e nel sostegno del sistema produttivo nazionale. Furono potenziati i meccanismi e gli strumenti di monitoraggio e valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati dell’attività svolta dalla Pa. Ultimo, ma non ultimo, si proseguì sulla strada della privatizzazione del pubblico impiego, estendendo l’ambito di applicazione della disciplina giuslavoristica di diritto comune al lavoro pubblico. Con i decreti legislativi che diedero attuazione a quest’ultimo punto della legge delega si spostò la linea di confine tra la sfera privatistica e quella pubblicistica in modo tale da comprimere ulteriormente la seconda. In breve, soltanto l’organizzazione al più alto livello restava disciplinata dal diritto pubblico, mentre quella a livelli inferiori veniva sottoposta a regime privatistico.

		Il secondo intervento (Bassanini bis), di pochi mesi successivo, era invece principalmente diretto a semplificare le norme sulla documentazione amministrativa, eliminando o riducendo i certificati, ampliando le categorie di stati, fatti e qualità personali comprovabili con dichiarazioni sostitutive di certificazioni, e modificando di conseguenza i procedimenti. La legge recava poi varie norme volte alla riorganizzazione degli uffici (funzionamento e competenza dei Consigli comunali, provinciali e regionali; revoca, concorsi; contrattazione collettiva ecc.).

		La Bassanini ter, del giugno 1998, conteneva, tra l’altro, una serie di disposizioni in materia di formazione del personale dipendente e di lavoro a distanza nelle pubbliche amministrazioni.

		Infine la Bassanini quater, del marzo 1999, mirava a completare il lavoro, ridisegnando anche l’amministrazione centrale. Erano previste, infatti, la riforma della presidenza del Consiglio, la riorganizzazione e riduzione del numero dei ministeri, l’istituzione di numerose agenzie indipendenti preposte all’esercizio di funzioni tecnico-operative (dotate di piena autonomia, ma pur sempre sottoposte al potere d’indirizzo e di vigilanza di un ministro) e la concentrazione degli uffici periferici dell’amministrazione statale. Era previsto che la riforma entrasse in vigore con la successiva legislatura, ma non fu mai attuata integralmente, poiché il governo Berlusconi II la modificò (i ministeri aumentarono e solo alcune delle dodici agenzie contemplate dalla legge furono costituite).

		LA LOTTA AI FANNULLONI

		Con il ritorno a Palazzo Chigi di Berlusconi alla guida della nuova maggioranza di centrodestra, dopo le elezioni del 2008, si insediò come ministro della Funzione pubblica Renato Brunetta. Al pari dei predecessori, si sforzò di migliorare l’efficienza, l’efficacia, la trasparenza e la produttività delle pubbliche amministrazioni. Lo scopo era sempre il medesimo: riformare in senso manageriale la pubblica amministrazione avvicinandola ulteriormente ai modelli privatistici. In questo caso, però, l’enfasi fu posta soprattutto sull’introduzione di un sistema di premialità nella valutazione delle performance dei dipendenti e sul contrasto delle pratiche di assenteismo, tant’è che con un’espressione colorata, all’epoca ampiamente ripresa dalla stampa, il nuovo ministro si intestò la lotta contro i fannulloni.

		L’ennesima riforma venne anticipata dalla manovra d’estate del 2008 che, oltre a varie semplificazioni e soppressione di enti inutili, conteneva alcune disposizioni, denominate ambiziosamente «piano industriale per la pubblica amministrazione». L’intento era ridurre collaborazioni e consulenze nella Pa, rivedere la disciplina di distacchi, aspettative e permessi, introdurre controlli su incompatibilità e cumuli di incarichi, e prevedere la possibilità del lavoro flessibile nella Pa in situazioni temporanee ed eccezionali. La legge finanziaria per il 2009, poi, prescrisse che «il trattamento economico accessorio dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni [fosse] corrisposto in base alla qualità, produttività e capacità innovativa della prestazione lavorativa» e dispose che i risparmi realizzati per effetto di processi amministrativi di razionalizzazione e di riduzione dei costi di funzionamento potessero essere utilizzati per il finanziamento della contrattazione collettiva delle pubbliche amministrazioni.

		Il disegno riformatore di Brunetta, però, si realizzò più compiutamente con una legge delega nel 2009 e il relativo decreto di attuazione che generalizzò un sistema di valutazione orientato al merito – in realtà già esistente in fieri nell’ordinamento dal 1993 e dal 1999 per quanto attiene agli enti locali. L’idea di base era di introdurre criteri di selettività nell’attribuzione degli incentivi economici e di carriera in modo da premiare solo i funzionari più meritevoli e incoraggiare così l’impegno di tutti sul lavoro. In sintesi, fu previsto un ciclo di gestione della performance articolato in diverse fasi:

		pianificazione: definizione e assegnazione degli obiettivi;

		
				controllo: monitoraggio costante, che poteva portare a eventuali interventi correttivi;

				misurazione: valutazione della performance organizzativa e individuale;

				rendicontazione: agli organi di indirizzo politico-amministrativo, ai vertici delle amministrazioni, ai cittadini, agli utenti e ai destinatari dei servizi.

		

		Di conseguenza, alle amministrazioni fu prescritto di dotarsi di un sistema di misurazione e valutazione della performance, adottare un piano triennale della performance, assegnare i bonus annuali delle eccellenze e dell’innovazione e pubblicare online i risultati.

		Il nuovo sistema distingueva fra trattamento economico fondamentale e accessorio: quest’ultimo era legato alla performance individuale e organizzativa dell’amministrazione in questione, oltre che al raggiungimento degli obiettivi individuali e collettivi. Centrale era poi il rapporto con gli utenti: si doveva, infatti, tenere conto del loro grado di soddisfazione per determinare l’erogazione dei premi.

		Per assicurare la corretta implementazione della riforma, fu creata una Commissione indipendente per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche (Civit), scelta con procedura bipartisan, che doveva indicare le metodologie da seguire nella realizzazione dei piani. Inoltre le singole amministrazioni dovevano istituire un Organismo indipendente di valutazione (Oiv) incaricato di monitorare, validare e controllare la correttezza dei processi.

		Un altro pezzo importante della riforma riguardò la dirigenza: ne furono ampliate le competenze e furono introdotte nuove regole per l’accesso, la mobilità, la disciplina del conferimento e della revoca degli incarichi e la responsabilità (collegandola anche all’efficienza gestionale).

		Nell’ambito di una successiva legge volta eminentemente a modificare la disciplina del procedimento amministrativo – accelerandone i termini e prevedendo sanzioni per i ritardi nell’emanazione dei provvedimenti – fu poi introdotto l’obbligo per la Pa di rendere noti i dati relativi alla dirigenza e i tassi di assenza e di presenza del personale. Il che, secondo i dati successivamente diffusi dal ministero, nell’arco di pochi mesi comportò una significativa riduzione delle assenze.

		L’ERA RENZI

		Tra i punti qualificanti del programma del governo Renzi vi era fin dall’inizio la riforma della Pa, affidata alla ministra Marianna Madia, con gli obiettivi dichiarati di favorire il ricambio generazionale, tagliare gli sprechi, riorganizzare l’amministrazione, rafforzare la trasparenza e muovere rapidamente sulla strada della digitalizzazione. Si partì con una consultazione online per raccogliere gli input dei cittadini e, in poco più di un anno, si giunse all’approvazione della nuova legge che avrebbe dovuto rivoluzionare l’architettura della Pa.

		La legge era ad ampio raggio: oltre a diverse importanti disposizioni immediatamente precettive conteneva ben quattordici deleghe legislative. Tra le prime, le più significative erano l’estensione del silenzio assenso ai rapporti tra amministrazioni e gestori dei servizi pubblici e la nuova disciplina dell’autotutela. Grazie a quest’ultima, adesso la Pa può revocare un proprio provvedimento illegittimo entro diciotto mesi (anziché «entro un termine ragionevole»).

		La riforma ambiva poi a modificare in larga parte l’organizzazione dell’amministrazione statale, revisionando il ruolo e le funzioni della presidenza del Consiglio, dell’organizzazione dei ministeri, delle agenzie governative, degli enti pubblici non economici, delle prefetture, delle forze di polizia. In realtà la riorganizzazione ebbe un ambito molto più limitato: furono disposti, infatti, solo la riduzione delle Camere di commercio, l’assorbimento del corpo forestale dello Stato, la riorganizzazione delle autorità portuali, la revisione dei ruoli della polizia di Stato ecc. Non si riuscì, invece, a intervenire sui gangli fondamentali degli apparati, in particolare sulle articolazioni e sul funzionamento di ministeri, uffici periferici e presidenza del Consiglio.

		I decreti attuativi intervennero sulla disciplina del pubblico impiego. Furono introdotte nuove regole sulla mobilità, fu eliminato l’istituto del trattenimento in servizio dei dipendenti (per favorire il ricambio generazionale), furono previste nuove disposizioni sul turnover e infine fu modificato il sistema di misurazione della performance introdotto da Brunetta. Oltre a questi interventi furono adottate diverse altre disposizioni di dettaglio relative alla responsabilità dirigenziale e alle sanzioni. Infine fu attribuito al dipartimento per la Funzione pubblica presso la presidenza del Consiglio un ruolo centrale di indirizzo e controllo (che prima competeva alla Civit).

		UN’AMMINISTRAZIONE A MACCHIA DI LEOPARDO

		In definitiva, il settore pubblico è stato interessato negli anni da diverse ondate di riforme, abbastanza coerenti tra loro o quanto meno ispirate agli stessi obiettivi: ridurre le lungaggini, semplificare la burocrazia, migliorare la qualità delle prestazioni, tenere i costi sotto controllo. Con quali risultati? È difficile rispondere, data la differenza tra tipologie di servizi della Pa e soprattutto tenuto conto delle divergenze tra diverse zone del paese in termini di qualità e costi dei servizi. Nel complesso, però, il problema è ancora lontano dall’essere stato risolto: la resistenza alla digitalizzazione (ben descritta da Alfonso Fuggetta nel libro Il Paese innovatore) e il blocco del turnover, tra l’altro, lo hanno probabilmente aggravato.

		Un team di studiosi dell’università di Göteborg ha avviato diversi anni fa, con il sostegno della Commissione europea, un progetto per tentare di misurare la qualità del governo che tiene conto di variabili legate alla percezione della diffusione della corruzione, alla terzietà dei processi amministrativi e alla qualità degli stessi. L’indice restituisce un’immagine desolante del nostro paese, che nella classifica europea si colloca verso il fondo, superando solo cinque altri Stati (Ungheria, Croazia, Grecia, Romania e Bulgaria). Ma c’è un altro elemento che dovrebbe indurre molte riflessioni: l’Italia ha le più marcate divaricazioni territoriali. Le regioni più efficaci (in maggioranza settentrionali, con alla testa la provincia autonoma di Trento) raggiungono punteggi pari o leggermente superiori alla media europea. Al contrario, le regioni meno efficaci si collocano molto in basso nella classifica: addirittura, la Calabria ottiene il risultato peggiore in assoluto tra tutte le regioni europee, con l’unica eccezione della regione di București-Ilfov in Romania. Insomma, quali che siano il giudizio e l’esito delle riforme finora adottate, c’è ancora molto da fare, sia per alzare il livello complessivo sia per mitigare le divergenze territoriali.

		Sebbene alcuni obiettivi siano stati indubbiamente raggiunti, nel complesso il risultato non è certo lusinghiero, soprattutto tenuto conto dei considerevoli sforzi profusi. Ciò in parte è dovuto al fatto che alle riforme non si sono accompagnati adeguati investimenti in formazione, digitalizzazione, ricerca di personale qualificato. Per troppo tempo si è pensato che il problema della nostra Pa fossero esclusivamente i costi, trascurando di considerare la qualità del capitale umano. In realtà la spending review non può prescindere dalla qualità e quantità dei servizi offerti: per mettere sotto controllo la spesa è necessario concentrarsi sul disegno dei processi, non sul mero taglio orizzontale di alcuni capitoli del bilancio (personale, beni strumentali ecc.). Né si sono fatti i conti con l’innato conservatorismo del corpo dei funzionari, che ha sempre in gran parte resistito con forza a tutti i tentativi di modifica della struttura dall’esterno, miranti a valutare la performance, valorizzare il merito e responsabilizzare, trovando – per la verità – una buona sponda nei sindacati e nei partiti.

		  
		3.

		Giustizia civile: l’insostenibile durata dei processi

		IL BIGLIETTO DA VISITA DI UN PAESE

		Tra le riforme strutturali, quella della giustizia è sicuramente una delle più importanti. Essa ha, infatti, una funzione trasversale che riguarda genericamente il sistema paese. Il suo cattivo funzionamento impatta su tutti i settori economici, sulla competitività delle imprese e sulla qualità della vita dei cittadini. Ed è pacifico che la mancata crescita negli ultimi trent’anni sia, almeno in parte, legata al dissesto del nostro sistema di giustizia civile. Inoltre, un sistema giudiziario ben funzionante rappresenta la più solida salvaguardia dei diritti individuali, quali la vita, la libertà e la proprietà. Viceversa, una giustizia inaffidabile non solo mette in discussione l’effettiva tutela di tali diritti, ma finisce anche per diventare un ostacolo al progresso economico e sociale.

		In questo capitolo ci occuperemo solo della giustizia civile, ma è importante tenere presente che il sistema giudiziario nel suo complesso è, in molti sensi, il vero biglietto da visita di un paese: aveva perfettamente ragione Fëdor Dostoevskij quando scriveva che il grado di civiltà di una nazione si misura dalle sue carceri. Parallelamente potremmo dire che oggi il grado di attrattività economica si misura dalla giustizia civile: essa crea, infatti, le precondizioni di fiducia – reciproca e nel sistema – che sono alla base dello scambio e dell’investimento.

		Il problema principale, di cui si è a lungo dibattuto nel corso degli anni, è quello dell’eccessiva lentezza dei processi. Ci soffermiamo solo su quelli civili, non perché quelli tributari e penali siano più rapidi. Tutt’altro. L’eccessiva durata delle cause è un fenomeno che tocca tutti i campi della giustizia e, da un punto di vista di civiltà giuridica, è ancor più grave nel campo penale, ove un imputato può restare per molti anni in uno stato di incertezza, in attesa di una sentenza definitiva, con capi di imputazione suscettibili di determinare gravi lesioni dell’immagine anche se poi non confermati. Il fatto è che la durata dei processi civili ha un diretto impatto sulle attività economiche, sulla propensione agli investimenti e dunque, in ultima analisi, sulla crescita.

		Non ci riferiamo solo all’effetto deterrente che una giustizia inefficiente può esercitare sugli investitori esteri, ma anche e soprattutto sul pregiudizio arrecato agli imprenditori italiani che in molti casi non possono, non hanno la capacità o i mezzi per dirimere le proprie controversie all’estero o in arbitrato internazionale oppure con metodi alternativi. Spesso le sorti della loro azienda dipendono dal tempestivo recupero dei crediti, dalla soluzione di contenziosi per essa vitali, dalla rapida definizione di procedure concorsuali.

		Il malfunzionamento del sistema giudiziario non solo limita la tutela dei diritti, ma comporta anche maggiori oneri per le imprese, mettendole in una posizione di svantaggio competitivo. Più precisamente, secondo uno studio condotto da The European House - Ambrosetti, le inefficienze della giustizia hanno un impatto negativo sulla struttura dei costi delle aziende, comportando maggiori oneri ed esborsi (si pensi ai premi assicurativi); sull’accesso al credito e sui tassi di interesse; sulla natalità delle imprese, la loro capacità di entrare nel mercato e la competitività; sulla dimensione delle imprese e naturalmente sugli investimenti.

		Nel dibattito pubblico e parlamentare, finora l’attenzione si è prevalentemente concentrata sulla durata eccessiva dei processi, tanto nella fase di cognizione quanto in quella di esecuzione.

		I dati sulle lungaggini della nostra giustizia sono, infatti, facilmente accessibili e il confronto con quelli degli Stati europei a noi comparabili è sconfortante. Benché sia un fatto ben noto, passare dalle parole ai fatti si è rivelato molto difficile.

		I problemi che incidono sulla crescita, però, non si limitano alle lungaggini delle cause. Conta anche (e forse ancor di più) l’incertezza del diritto, che non dipende solo da problemi processuali o organizzativi. La produzione normativa, sempre più vasta, consiste spesso in testi aperti e vaghi che lasciano eccessivi spazi alla discrezionalità amministrativa. Per esempio, la disciplina sul golden power, che ha un ruolo assai pervasivo nella nostra economia, per definire gli attivi «critici» utilizza, forse scientemente, una terminologia indeterminata e, tutto sommato, criptica. Sempre più frequenti sono poi le cosiddette leggi omnibus all’interno delle quali vengono inserite centinaia di norme che toccano tutti i settori, accomunate da un titolo più o meno a effetto (Salva Italia, rilancio, competitività, dignità, Sblocca cantieri ecc.). Anche la tecnica legislativa influisce sull’incertezza del diritto: i provvedimenti modificativi di norme preesistenti sono sempre meno intellegibili (l’art. … introdotto dal Dl. … convertito con modificazioni dalla L. … come da ultimo modificato dall’art. … del … ha disposto che … dopo le parole … del comma …). Si pensi che alla Camera dei deputati dal 1997 esiste perfino un Comitato per la legislazione, con il compito puntuale di verificare se i disegni di legge siano scritti in modo semplice e chiaro. Non sembra, però, che le sue raccomandazioni vengano adeguatamente prese in considerazione dalle competenti commissioni parlamentari. Sul tema è più volte intervenuto anche un attento conoscitore della macchina statale come Sabino Cassese, che ha messo in luce i gravi danni arrecati da questo fenomeno non solo al processo democratico, ma anche alla classe politica e ai grandi corpi dello Stato, minandone credibilità e autorevolezza.

		La prevedibilità delle decisioni è poi un elemento essenziale per indirizzare le scelte imprenditoriali, predeterminare i rischi, trovare un’adeguata copertura assicurativa, oltre che una garanzia sull’applicazione del principio di eguaglianza dinanzi alla legge. E invece siamo spesso in presenza di orientamenti giurisprudenziali incoerenti e un’elevata percentuale di decisioni non conformi nei gradi successivi di giudizio (si parla, a quest’ultimo proposito, di reversal rate). Secondo un’elaborazione su dati del ministero di Giustizia del 2015, basati su un campione di circa novantamila sentenze, i giudizi di appello nel 34% dei casi hanno accolto il ricorso o comunque riformato la sentenza di primo grado. In Cassazione, invece, secondo dati relativi al 2020 (pubblicati dall’ufficio di statistica della Corte), il ricorso è stato accolto nel 29% circa dei casi. Le cause di queste aporie e incertezze della giurisprudenza sono molteplici, ma sicuramente si rileva anche la disomogeneità in termini di specializzazione e organizzazione all’interno della magistratura nelle diverse zone del paese. Queste incertezze applicative hanno un impatto diretto sugli investimenti esteri (e nazionali). L’esistenza di un corpo di giudici competenti ed efficienti è infatti divenuto sempre più un fattore critico nell’attrazione degli investimenti. Basti pensare al Delaware (negli Stati Uniti) o, per restare più vicini a casa nostra, ai Paesi Bassi. La decisione di molte grandi imprese di spostare la sede in quegli Stati è, almeno in parte, dovuta all’esistenza di una legislazione societaria sofisticata, applicata da una magistratura iperspecializzata e in grado di decidere in tempi rapidi.

		Ci sono, infine, altri elementi malfunzionanti della macchina della giustizia che in questi anni hanno certamente avuto un’influenza deterrente soprattutto per gli investitori esteri: dai rischi di sospensive che bloccano sine die le gare pubbliche alla crescente ingerenza del governo nelle questioni economiche e industriali, non solo con provvedimenti ad hoc, ma anche – sempre più spesso – con proclami o interviste sui giornali. Per non dire, poi, della percezione della corruzione che nel nostro paese è tuttora molto elevata. Questo fenomeno, peraltro, oltre a indurre gli stranieri a insediarsi preferenzialmente altrove, ha avuto un forte impatto anche sulla crescita, comportando inefficienze nella spesa pubblica, una cattiva allocazione delle risorse umane e finanziarie, minori entrate per le casse dello Stato, diseguaglianze e fuga di cervelli.

		PAROLE, PAROLE, PAROLE

		La drammatica situazione in cui versa la giustizia civile in Italia non è, tuttavia, cosa nuova e men che meno è una questione riservata alle discussioni tra chierici. Al contrario: se ne parla da decenni e il dibattito pubblico è passato dalle riviste accademiche ai quotidiani, dalle aule parlamentari alle trasmissioni televisive. Potremmo dire che sia ormai un tema anche fin troppo dibattuto, al punto che ogni anno venivano sciorinati sulla stampa i dati sul posizionamento dell’Italia nelle graduatorie della Banca mondiale come quelli del campionato di calcio. Nel rapporto Ease of Doing Business, pubblicato dal 2003 al 2020, il livello di apertura dei mercati e il clima pro-business negli Stati erano valutati, tra l’altro, in funzione della celerità, della qualità e dei costi per risolvere una controversia commerciale in primo grado. Per inciso, nel 2020 eravamo al 122° posto su 190.

		Nel 2021, la Banca mondiale ha deciso a sorpresa di sospendere la redazione di questo rapporto, in seguito agli esiti di alcune indagini indipendenti che ne avevano evidenziato certi limiti metodologici e alle polemiche sui presunti tentativi di «gonfiare» il punteggio di alcuni paesi (in particolare, la Cina). In ogni caso, la sezione sulla giustizia era assolutamente attendibile, anche perché si basava su dati pubblici relativamente ai tempi e ai costi per la risoluzione delle controversie.

		Da alcuni anni vengono poi diffusi con cadenza biennale i rapporti sull’efficienza e la qualità della giustizia della European Commission for the Efficiency of Justice (Cepej), che analizza e monitora il funzionamento dei sistemi giudiziari dei quarantasette Stati membri del Consiglio d’Europa. Il più recente, pubblicato nel 2020, sulla base di dati del 2018, pur dando atto di alcuni miglioramenti, ci vede ancora al penultimo posto in Europa in termini di numero di procedimenti pendenti (davanti alla Bosnia Erzegovina) e all’ultimo posto in termini di durata del processo per i tre gradi (2566 giorni), mentre solo la Grecia ha una durata più elevata per il primo grado e solo Malta per il secondo.

		Il problema dell’eccesso di litigiosità e della lentezza dei processi affonda le proprie radici già negli anni ottanta. Da allora si comincia, infatti, ad assistere a un vero e proprio litigation boom, al punto che nell’arco di vent’anni (dal 1975 al 1995) i processi civili sopravvenuti di primo grado sono raddoppiati passando da 750 mila a 1,5 milioni. Le cause di questa esplosione, sul lato della domanda, sono molteplici e la stessa letteratura al riguardo non è univoca. Una spiegazione ritiene fisiologica la crescita nella domanda di giustizia, collegandola allo sviluppo del paese: il maggior numero di transazioni e la loro complessità comportano inevitabilmente un aumento delle controversie di più elevato profilo. In talune regioni a basso reddito, però, la litigiosità di piccolo cabotaggio dipende piuttosto dall’elevato numero di inadempimenti e fallimenti. Influiscono anche i costi limitati del processo che consentono a tutti l’accesso alla giustizia, incentivando a ritardare il pagamento con tattiche dilatorie.

		Va poi considerato che, a partire da quegli anni, sono aumentate le controversie di lavoro e previdenziali, hanno iniziato a diffondersi anche da noi le cause di responsabilità civile (per malpractice medica, per danni da prodotto, per danni ambientali ecc.). La legislazione speciale si è andata progressivamente allargando a molti nuovi settori facendosi sempre più complicata. Infine il crescente numero di avvocati (nel 1985 gli iscritti all’albo erano 48.327, nel 2000 erano 119.338 e nel 2019 erano ben 245.430) ha verosimilmente stimolato la domanda di giustizia. Dal momento che le loro parcelle (per effetto delle tariffe professionali e ora dell’equo compenso) sono basate sulle attività svolte e non sull’esito del giudizio, vi è, infatti, un forte incentivo ad andare in giudizio, a prescindere dalla fondatezza delle pretese del cliente. Le molteplici riforme che hanno investito la professione forense, anche per quanto riguarda le modalità di remunerazione, non hanno avuto alcun significativo impatto su questo aspetto.

		L’esigenza di una riforma in grado di arrestare questo fenomeno era dunque chiara fin dall’inizio. Leggendo le relazioni dei procuratori generali della repubblica presso la Cassazione, in occasione dell’inaugurazione dell’anno giudiziario, troviamo delle sconfortanti analisi dello stato della giustizia civile in Italia che sono reiterate anno dopo anno. Colpisce il quadro ingeneroso che ne emerge, in cui sono elencate con lucidità le cause del dissesto senza fare sconti a nessuno, magistratura inclusa. Nel 1994 l’allora procuratore generale Vittorio Sgroi, per esempio, scriveva:

		
			il collasso della giustizia civile sembra avere toccato il punto di non ritorno, tanto che difficilmente è dato ipotizzare un’inversione di tendenza anche a voler porre mente e mano a drastici interventi normativi e ad assumere la responsabilità di soluzioni organizzative suggerite da congrui e illuminati progetti.

			


		La rassegnazione delle nostre istituzioni dinanzi alle lungaggini dei processi è ben rappresentata anche dall’adozione nel 2001 della nota legge Pinto, volta espressamente ad accordare un’equa riparazione per la violazione della Convenzione di Roma sulla salvaguardia dei diritti dell’uomo, sotto il profilo del mancato rispetto del termine ragionevole entro il quale si ha diritto di ottenere una decisione (art. 6, paragrafo 1). Di fronte alle reiterate condanne dell’Italia da parte della Corte europea dei diritti dell’uomo (Cedu), consapevoli di non riuscire a porvi rimedio, ci siamo limitati a prevedere un meccanismo per corrispondere un indennizzo al danneggiato, cercando di evitare così l’azione dinanzi alla Cedu. In realtà anche questo rimedio straordinario comportò inammissibili lungaggini nella corresponsione dell’indennizzo, sicché si finì per pagare danni anche per questa fase del processo, fino a che il governo Monti intervenne nel 2012 modificandone il procedimento.

		La letteratura sul punto è sterminata: agli articoli accademici si aggiungono innumerevoli saggi, paper di Banca d’Italia, Confindustria, Assonime e varie think tank (italiadecide, Osservatorio sui Conti Pubblici Italiani ecc.) che periodicamente quantificano i costi del malfunzionamento della giustizia civile, ne individuano le cause e propongono variegate soluzioni. L’impatto sul Pil è generalmente stimato attorno all’1%. Inevitabilmente, ogni anno la Commissione europea insiste sulla riduzione della durata dei processi e sulla lotta alla corruzione. Nel 2020, dopo dieci anni di raccomandazioni e decine di riforme in materia, la Commissione ci chiedeva ancora di migliorare l’efficienza del sistema giudiziario.

		Il problema era dunque noto, chiaro e vi era una generale convergenza politica di tutti gli schieramenti, almeno a parole, nel volerlo affrontare e risolvere. E in effetti, non si può certo dire che sia stato trascurato. Al contrario: negli ultimi trent’anni gli interventi del legislatore sono stati numerosissimi. Casomai si è peccato per eccesso di interventismo. Eppure, se valutiamo l’impatto di tutte queste riforme in termini di riduzione della durata dei procedimenti vediamo che i risultati, nel complesso, sono alquanto deludenti.

		La tabella fornisce i dati sul numero delle cause di primo grado nell’arco di questi tre decenni e sulla durata complessiva dei processi nei tre gradi di giudizio.

		
			
				
						
						1990
						2000
						2010
						2020
				

			
			
				
						Iscritti
						1.056.274
						1.374.028
						2.725.225
						1.789.221
				

				
						Definiti
						866.164
						1.558.595
						2.742.081
						1.830.743
				

				
						Pendenti
						2.122.587
						3.236.702
						3.486.487
						2.166.059
				

				
						Durata (3 gradi)
						3.473
						2.896
						2.805
						2.665
				

			
		

		Elaborazione di dati pubblicati dal ministero della Giustizia e dall’Istat.

		

		Non servono molte parole per commentarli. Cerchiamo allora di capire cosa sia andato storto.

		I TENTATIVI DI INVERTIRE LA TENDENZA

		Per comprendere ciò che non ha funzionato, è utile ripercorrere brevemente le principali riforme attuate tra il 1990 e il 2020. Alla fine degli anni ottanta tra gli studiosi e gli operatori del diritto si era fatto strada il convincimento che per avviare una netta inversione di tendenza si dovevano sgravare i giudici da una parte importante del contenzioso loro attribuito. Allora sembrava impossibile agire in parallelo sul lato dell’offerta, incrementando in modo significativo e in breve tempo il numero dei magistrati. Si stimava, infatti, che attraverso i normali concorsi non si sarebbe riusciti ad aumentare i ranghi di più di un centinaio di giudici all’anno, il che era palesemente insufficiente a far fronte all’ingente mole di lavoro pendente. Bisognerà attendere il 2001 per una prima riforma volta ad accrescere l’organico e modificare la disciplina per l’accesso alla magistratura.

		Così, nel 1990 venne adottata un’importante legge che, oltre a introdurre alcune modifiche per semplificare e razionalizzare il processo in materia di competenza, preclusioni, provvisoria esecutorietà delle sentenze di primo grado ecc., trasformò il tribunale civile in un organo di regola a composizione monocratica, riservando la collegialità a casi eccezionali. In tal modo si pensava che i giudici avrebbero potuto gestire i processi in modo più snello e auspicabilmente rapido. La legge, benché denominata «provvedimenti urgenti per il processo civile», entrò in vigore in parte nel 1993 e per il resto nel 1995. Il che pare ironico, data la situazione conclamata di emergenza. Ma questo è tutto un altro discorso.

		Per ridurre ulteriormente il carico dei magistrati di ruolo e velocizzare i procedimenti, si decise anche di procedere alla creazione dei giudici di pace. Questi erano laureati in Giurisprudenza, di almeno cinquant’anni, che avessero già svolto la propria carriera come notai, funzionari della Pa, insegnanti di materie giuridiche in pensione ecc. ai quali attribuire funzioni giudicanti a tempo ridotto (ma non saltuario). Inizialmente era previsto che ne fossero nominati 4700 (più del doppio dei giudici civili di primo grado di ruolo all’epoca). Anche in questo caso vi furono dei ritardi nell’attuazione della legge e iniziarono a operare solo nel 1995. Dopo un decennio erano 3800.

		Si continuò su questa strada con l’istituzione dei giudici onorari aggregati di tribunale (ex avvocati, ricercatori universitari o professori). Essi dovevano far parte delle cosiddette sezioni stralcio, presiedute da un magistrato ordinario, alle quali andava devoluto il contenzioso civile ordinario pendente alla data del 30 aprile 1995. In tal modo i magistrati ordinari avrebbero potuto concentrarsi sulle nuove cause. Ovviamente si trattava di un intervento di natura straordinaria che doveva essere limitato nel tempo e cessare con lo smaltimento di queste cause.

		Gli anni novanta si conclusero con altri due interventi che, in coerenza con questa impostazione, completarono la riforma che aveva reso di norma monocratico il giudice. Fu, infatti, istituito il giudice unico togato di primo grado con l’assorbimento delle preture e di conseguenza fu devoluto ai giudici di pace e alle sezioni stralcio il contenzioso civile che era pendente dinanzi ai pretori alla data del 30 aprile 1995.

		Dopo questa prima serie di interventi, volti principalmente a «mettere una pezza», esternalizzando le decisioni ai giudici di pace e alle sezioni stralcio, la nuova maggioranza guidata da Berlusconi si concentrò sulle modifiche del codice di procedura civile. Nel dicembre 2001 il Consiglio dei ministri approvò un disegno di legge che prevedeva alcuni interventi minori di razionalizzazione. Venne poi nominata una commissione ministeriale, presieduta da Romano Vaccarella, per una revisione complessiva del codice, sulla cui base il 24 ottobre 2003 venne approvato dal Consiglio dei ministri un nuovo disegno di legge delega. Nel 2003 venne adottato il nuovo processo societario (che però suscitò molteplici perplessità ed ebbe breve vita in quanto fu sostanzialmente abrogato nel 2009).

		Nel 2005 la legge di conversione del decreto sulla competitività intervenne anche sul codice di procedura civile, prevedendo alcune modifiche tutto sommato ininfluenti ai nostri fini (uso del fax e degli strumenti elettronici, modifiche nella fase preparatoria del processo, titoli esecutivi, pignoramenti ecc.). Detta legge comprendeva, però, una delega per la riforma del giudizio civile in Cassazione. Volta a garantire l’osservanza della legge e la sua interpretazione uniforme (si parla al riguardo di funzione nomofilattica), conteneva talune precisazioni per evitare i contrasti di giurisprudenza e delle inammissibilità per ridurre i ricorsi.

		Si tornò a modificare il processo civile nel 2009, sotto l’egida dell’allora guardasigilli Angelino Alfano, che promosse una serie di riforme grazie alle quali la durata dei processi iniziò, seppure ancora lentamente, a ridursi. L’intervento fu effettuato con il collegato Competitività alla Finanziaria, a dimostrazione che era evidente al governo lo stretto legame tra le riforme della giustizia e lo sviluppo economico del paese. Oltre a una pluralità di interventi minori (relativi a spese di giudizio, condanna agli obblighi di fare e non fare, testimonianza scritta, competenza del giudice di pace ecc.) fu introdotto il processo sommario di cognizione. Si auspicava di riuscire così a creare una corsia preferenziale per le cause apparentemente semplici che consentivano una più snella trattazione.

		Con la stessa legge fu abrogato il rito societario e venne data delega al governo per la riduzione e semplificazione dei riti speciali che, dalla riforma del processo del lavoro nel 1973, erano proliferati. Ciascuno di essi aveva proprie regole specifiche (opposizione a sanzioni amministrative, controversie agrarie, protesti, immigrazione, materia elettorale ecc.). La riforma venne completata nel 2011, riportando da trentatré a tre i riti (ordinario di cognizione, del lavoro e sommario di cognizione). In quegli anni iniziò anche a essere attivato il processo civile telematico.

		LA MEDIAZIONE PER SGRAVARE I GIUDICI ORDINARI

		Una novità assai rilevante, introdotta con la riforma del 2009, fu la delega al governo in materia di conciliazione e mediazione. Così come negli anni novanta si era cercato di sgravare i giudici ordinari istituendo i giudici di pace e le sezioni stralcio, questa volta, sempre in funzione deflattiva, si cercò di dirottare una parte delle controversie su questi strumenti di soluzione stragiudiziale. Il governo diede attuazione alla delega l’anno seguente prevedendo quattro tipologie di mediazione-conciliazione: una facoltativa; una delegata dal giudice; una concordata dalle parti nel contratto, nello statuto o nell’atto costitutivo; una obbligatoria ex lege. Benché il governo avesse cercato di evitare profili di incostituzionalità, precisando che il nuovo strumento non doveva precludere l’accesso alla giustizia, la riforma che avrebbe dovuto maggiormente contribuire a ridurre il contenzioso ordinario (la mediazione obbligatoria) cadde però sotto la mannaia della Corte costituzionale, per eccesso di delega legislativa, nell’ottobre del 2012.

		Con il decreto del Fare il governo Letta reintrodusse in via sperimentale la mediazione obbligatoria per molte materie, dopo la battuta d’arresto causata dalla sentenza della Consulta. Per superare l’ostilità degli avvocati, preoccupati di perdere una parte consistente degli onorari che avrebbero potuto maturare nei lunghi contenziosi dinanzi all’autorità giudiziaria, venne previsto che quelli iscritti all’albo fossero di diritto mediatori. L’obbligatorietà della mediazione civile e commerciale divenne nuovamente condizione di procedibilità per diverse tipologie di controversie (condominio, diritti reali, divisione, successioni ereditarie, patti di famiglia, locazione, comodato, affitto di aziende, risarcimento del danno derivante da responsabilità medica e diffamazione a mezzo stampa o altro mezzo di pubblicità, contratti assicurativi bancari e finanziari). Sempre per venire incontro alle richieste degli avvocati, furono escluse le cause di responsabilità per danno da circolazione stradale (che costituiscono una percentuale significativa dei contenziosi civili).

		In seguito anche il governo Renzi, tra le diverse riforme che incidevano, in modo più o meno diretto, sulla giustizia civile, si focalizzò sulle misure di degiurisdizionalizzazione. L’obiettivo era far risolvere un maggior numero di controversie da giudici non togati. A tal fine fu favorito il trasferimento in sede arbitrale, dinanzi ai consigli degli ordini forensi, dell’arretrato. Fu anche incentivata la conciliazione delle controversie attraverso strumenti quali la negoziazione assistita (una procedura amministrata dagli avvocati delle parti che doveva facilitare un accordo conciliativo suscettibile di formare rapidamente un titolo esecutivo). Sempre in ottica deflattiva furono introdotte talune misure di semplificazione dei procedimenti di separazione e divorzio che consentivano di ottenere gli effetti della separazione personale mediante una convenzione di negoziazione assistita o comparendo davanti all’ufficiale di stato civile e fu riformata la legge del divorzio consentendo una più celere risoluzione del matrimonio. Nel 2017 fu infine stabilizzata la mediazione civile obbligatoria, che era stata introdotta in via sperimentale nel 2013.

		LA CRISI MORDE E LE RIFORME ACCELERANO

		Nel 2011, la crisi economica e finanziaria aveva indotto il governo, anche sotto la pressione dell’Ue, ad accelerare sul terreno delle riforme. E la giustizia, naturalmente, era sempre ai primi posti tra le richieste di intervento della Commissione.

		Così, uno degli ultimi atti del governo Berlusconi fu una riforma con la quale vennero aumentati i contributi unificati (sperando così di disincentivare la litigiosità abusiva, volta solo a dilatare i tempi di pagamento). Furono inoltre effettuati alcuni interventi per velocizzare il giudizio d’appello e, soprattutto, fu data delega al governo per la revisione delle circoscrizioni giudiziarie. Si cominciò a intervenire anche sull’organizzazione degli uffici, in un’ottica di efficienza oltre che di risparmio. La riforma della geografia giudiziaria venne completata dal nuovo governo Monti che abolì trentuno tribunali, le sezioni distaccate dei tribunali e ridusse gli uffici dei giudici di pace, sollevando molteplici proteste tra gli operatori di giustizia e gli amministratori dei comuni toccati dalla riforma. Qualche ulteriore aggiustamento all’articolazione territoriale fu poi effettuato nella successiva legislatura. Con l’intento di migliorare la qualità della giustizia in un settore di grande rilievo economico, furono istituite le sezioni specializzate in materia di impresa presso i tribunali e le Corti d’appello aventi sede nel capoluogo di ogni regione (oltre che a Brescia, Bolzano e Catania).

		Al tempo stesso, l’esecutivo cercò di porre limiti ai giudizi di appello e ai ricorsi in Cassazione, posto che le maggiori lungaggini si riscontrano proprio in questi due gradi. Dispose, tra l’altro, l’inammissibilità dell’appello che non abbia una ragionevole probabilità di essere accolto e dei filtri per il ricorso in Cassazione.

		INFORMATIZZAZIONE, SPECIALIZZAZIONE, SEMPLIFICAZIONE

		Nella XVII legislatura la giustizia civile fu ancora al centro dell’attenzione. Accanto alle riforme sopra menzionate, il governo Renzi adottò diversi altri provvedimenti per ridurre il contenzioso pendente in Cassazione (potenziandone l’organico e modificando il procedimento) e, più in generale, per limitare la litigiosità, intervenendo anche sul piano del diritto sostanziale. Fu, per esempio, disposto un significativo incremento del tasso di interesse di mora, onde evitare che il debitore moroso potesse giovarsi delle lungaggini del procedimento; fu approvata una legge delega per la riforma organica della crisi d’impresa e furono introdotte alcune riforme che dovevano facilitare il finanziamento delle imprese e l’espropriazione forzata immobiliare.

		Venne anche approvata una serie di norme in campo assicurativo in modo da ridurre le occasioni di lite e rafforzare gli elementi probatori da portare in giudizio (come le informazioni registrate dalle cosiddette scatole nere, che stavano conoscendo una crescente diffusione). Proprio queste misure dimostrano che molti problemi della giustizia possono risolversi efficacemente intervenendo su elementi esterni al processo: il contenzioso assicurativo, infatti, pur essendo rimasto abnormalmente alto, ha subito una forte riduzione (circa il 26%) tra il 2006 e il 2019.

		Insomma, la questione della giustizia ha molti aspetti che non possono essere affrontati agendo semplicemente sul funzionamento della macchina giudiziaria, che rimane, però, ovviamente fondamentale. Tornando dunque a questo tema, l’esecutivo intervenne finalmente anche sul piano organizzativo varando l’ufficio del processo con un piano straordinario di assunzioni, investendo nell’informatizzazione e promuovendo la digitalizzazione (si pensi che il regolamento istitutivo del processo telematico risaliva al 2001). Tra l’altro venne potenziato il data warehouse della giustizia, che consente di misurare le performance dei singoli uffici.

		Tutto ciò ha portato qualche risultato: secondo un rapporto pubblicato dal ministero della Giustizia, i molteplici interventi effettuati nell’arco dei quattro anni fra il 2014 e il 2018 hanno consentito di ridurre l’arretrato da oltre 5 milioni a 3,7 milioni di fascicoli ed è diminuito l’arretrato a rischio indennizzo per irragionevole durata del processo. Inoltre i tempi per il contenzioso in primo grado sono passati da 1043 a 935 giorni e in secondo grado da 888 a 709 giorni.

		Troppo poco per tranquillizzare un investitore internazionale abituato a ben altre tempistiche, ma comunque un segno positivo: la domanda è se si tratti di una vera inversione di tendenza, destinata a continuare e produrre nel tempo un cambiamento sostanziale, oppure di un mero e temporaneo miglioramento, certamente utile a coloro che si trovano in causa, ma scarsamente passibile di sortire effetti duraturi.

		L’ultimo tassello (prima delle riforme del governo Draghi) fu un ulteriore progetto di legge delega per la riforma del processo civile in un’ottica di specializzazione e semplificazione dell’offerta di giustizia. A dire il vero, il progetto era già all’esame del Parlamento prima della scadenza della XVII legislatura, ma non se n’era fatto niente.

		Il nuovo guardasigilli, Alfonso Bonafede, giunto a via Arenula a seguito delle elezioni del 2018, aveva inizialmente puntato su alcune riforme «identitarie» per il Movimento 5 Stelle quali la legge anticorruzione e l’estensione dell’ambito di applicazione delle class action. Ma presto tornò ad accarezzare il sogno di abbreviare i tempi intervenendo sul codice con una serie di modifiche tecnico-strutturali. Nel frattempo cambiò la maggioranza: la Lega ruppe con il M5S, che formò una nuova coalizione con il Partito democratico e Leu. Il ministro della Giustizia rimase lo stesso, come del resto il premier, e quindi il disegno di legge fu approvato dal Consiglio dei ministri nel dicembre 2019. La principale modifica consisteva nel passaggio a un solo rito civile introdotto con ricorso (anziché con atto di citazione). Erano poi previste altre riforme di dettaglio volte a comprimere i termini, eliminare i tempi morti, ridurre i casi in cui il tribunale decide in composizione collegiale, eliminare il tentativo obbligatorio di conciliazione dinanzi al giudice di pace ecc.

		Il disegno di legge conteneva alcune previsioni suscettibili, in realtà, di allungare i tempi quali l’eliminazione dell’obbligo di negoziazione assistita nelle cause relative alla circolazione stradale e dell’obbligo di mediazione per le cause in materia di responsabilità sanitaria, contratti finanziari, bancari e assicurativi. Si voleva in tal modo assecondare le istanze dell’avvocatura che sempre aveva visto con sfavore queste riforme. Altre modifiche, quali l’abolizione del rito Fornero nel processo del lavoro o la previsione di un maggior coinvolgimento del debitore nei procedimenti di espropriazione immobiliare, erano, invece, politicamente motivate. Infine si disponeva che il deposito di atti e documenti potesse avvenire solo con modalità telematiche e si estendeva la digitalizzazione anche alla Cassazione.

		Secondo il ministro, il disegno di legge, una volta approvato, avrebbe provocato addirittura il dimezzamento dei tempi della giustizia: l’ennesima boutade in una materia fin troppo seria che, per certi versi, non esiteremmo a definire drammatica.

		TRENT’ANNI DOPO (E SENZA NEMMENO D’ARTAGNAN)

		Questo processo riformatore che doveva riportare la giustizia civile in linea con gli standard internazionali evidentemente non ha prodotto risultati in linea con le aspettative né tantomeno con gli sforzi profusi. Eppure gli interventi del legislatore non sono pochi e avremmo potuto citarne molti altri di minor rilievo. Certo, le misure adottate negli ultimi anni hanno prodotto alcuni effetti positivi, ma tutto sommato ancora ampiamente insoddisfacenti. La montagna ha generato un topolino.

		Le riforme processuali sono state perlopiù frammentarie e prive di una vera progettualità. Si è trattato, in larga parte, di interventi occasionali, motivati dall’emergenza, spesso scollegati tra loro se non addirittura contradditori. Per di più, la fretta è una cattiva consigliera e diverse sono state le censure mosse dalla Corte costituzionale che hanno vanificato la riforma.

		Più che alla semplificazione e razionalizzazione del sistema, in molti casi si è mirato all’esternalizzazione del contenzioso e alla limitazione dell’accesso alla giustizia. Il fatto è che, come alcuni dei più illustri esperti della materia hanno scritto per anni, il problema della giustizia non si risolve solo modificando le regole del processo. Nel 2019, per esempio, il Consiglio direttivo dell’Associazione italiana fra gli studiosi del processo civile scriveva al ministro Bonafede con esemplare chiarezza:

		
			La ragionevole durata del processo […] non si ottiene con interventi sulle norme, i quali potrebbero tutt’al più comportare una qualche utilità sul piano del chiarimento o della semplificazione di singoli istituti, ma non certo avere ricadute positive sul versante della celerità dei processi.

					Infatti, è generalmente condiviso che la ragione dell’eccessiva durata del processo risiede non tanto nelle norme che lo regolano, quanto in fattori di carattere organizzativo, e in particolare nel rapporto assolutamente inadeguato tra il volume complessivo del contenzioso civile e il numero dei magistrati, togati e non, sui quali esso grava. A ciò si lega anche il problema della composizione/organizzazione degli uffici e della formazione dei dirigenti. […]

					Si deve ancora rilevare come l’incessante moto riformatore, che ha interessato la giustizia civile nell’ultimo decennio, non solo non ha prodotto risultati positivi in termini di durata e di efficienza del processo, ma ha comportato un senso di diffuso disagio tra gli operatori, in quanto è principio pacificamente riconosciuto che la stabilità delle regole processuali costituisce fattore primario per una più virtuosa attività degli avvocati e del giudice.

			


		Gli interventi necessari, dunque, sono piuttosto di natura organizzativa, gestionale e ordinamentale. Tra i primi citiamo la riforma della dirigenza dei tribunali; la valorizzazione dell’ufficio del giudice; il completamento dell’informatizzazione; il reclutamento di personale amministrativo, anche mediante trasferimenti da altre amministrazioni; l’introduzione delle best practice nei tribunali ecc. Tra i secondi, l’incremento dell’organico; la limitazione degli incarichi extra giudiziari e amministrativi; la specializzazione e la formazione dei giudici; una nuova regolamentazione per i giudici non togati. Occorre poi avere il coraggio di esercitare i poteri ispettivi per correggere le sacche di anomalie e le disfunzioni in talune circoscrizioni. Ove possibile, intervenire sul piano del diritto sostanziale per risolvere ex lege le questioni suscettibili di dar luogo a cause seriali e per prevenire la litigiosità. E, va da sé, ripensare criticamente le norme esterne al processo – per esempio eliminando le tante ambiguità presenti nell’ordinamento – è essenziale non solo per rendere il paese più attrattivo dal punto di vista economico, ma anche per renderlo più giusto.

		Certamente alcune modifiche sul piano processuale sono importanti, ma non si creda di poter trovare il silver bullet in grado di risolvere tutti i problemi della giustizia civile. Se proprio si dovesse scegliere un obiettivo primario, ci si dovrebbe focalizzare sui ricorsi in Cassazione, posto che i vari filtri finora introdotti hanno prodotto scarsi risultati. Il numero eccessivo di ricorsi rallenta significativamente i tempi della giustizia facendoci sballare i parametri internazionali e soprattutto limita l’importantissima funzione nomofilattica della Corte, cioè il suo compito di armonizzare l’applicazione delle norme e renderne certa l’interpretazione.

		Le proposte di cui si è parlato sono solo alcune fra le tante avanzate nell’arco di un trentennio. In questa sede, però, non cerchiamo di fornire delle risposte ai problemi della giustizia; vogliamo semplicemente indagare sugli errori commessi nel passato. Il legislatore, quale che fosse la maggioranza di governo, ha sempre cercato una via comoda e «notiziabile». Dopotutto è molto più semplice cambiare alcune regole del processo che occuparsi di problemi complessi come la gestione dei tribunali, il reclutamento dei magistrati, la qualità della formazione ecc. È anche conveniente sul piano economico. E, soprattutto, consente di evitare scontri diretti con giudici, avvocati e altri stakeholder del mondo della giustizia in difesa dei propri privilegi, mentre permette di trasformare ogni discussione di merito in uno scontro tra principi che si presta perfettamente alla schematizzazione televisiva, allontanando però la soluzione concreta e quotidiana dei problemi.

		  
		4.

		Concorrenza: il paese delle rendite

		LA CAUSA DEL DECLINO, LA LEVA PER LA CRESCITA

		L’invito ad aprire i mercati e a promuovere la concorrenza è una costante nelle raccomandazioni della Commissione europea. Ma perché è tanto importante? La risposta è tutto sommato semplice: quanto più un regime è concorrenziale, tanto più è il consumatore a scegliere i prodotti che meglio si adattano alle proprie esigenze. Questa libertà di scelta mette in moto due potenti forze che influenzano il comportamento delle imprese. Innanzitutto, per attrarre i clienti esse sono indotte a ridurre i prezzi. In tal modo rafforzano il potere d’acquisto dei salari a beneficio soprattutto di coloro che hanno redditi bassi. In secondo luogo, le imprese sono incentivate a differenziare i propri prodotti, in modo da conquistare un vantaggio competitivo non solo in termini di prezzo, ma anche di qualità: nasce così l’innovazione, da cui, nel lungo temine, deriva la crescita del Pil. L’esistenza di una pluralità di imprese ha poi un ulteriore effetto positivo sull’economia: rafforza il potere contrattuale dei lavoratori, che hanno maggiori alternative occupazionali se l’azienda da cui dipendono offre condizioni svantaggiose.

		Naturalmente, si tratta di considerazioni semplicistiche, perché la concorrenza è facile a dirsi e difficile a farsi. Inoltre gli effetti concreti di un assetto dipendono, tra l’altro, dalle caratteristiche dei diversi settori industriali, dalla tecnologia disponibile, dalla presenza di asimmetrie informative e così via. In molti casi, quindi, la concorrenza, per poter funzionare bene, deve agganciarsi a un contesto regolatorio tale da rimuovere, da un lato, le barriere – di qualunque tipo – all’ingresso di nuovi operatori sul mercato o all’esercizio dell’attività imprenditoriale e, dall’altro, gli ostacoli di varia natura che impediscono l’uscita delle imprese più inefficienti dal mercato. In un certo senso, dunque, la concorrenza può essere paragonata a un processo di selezione darwiniana, nel quale – in ogni dato luogo o momento – si affermano le imprese che hanno le caratteristiche più congeniali per quella specifica situazione. Quando le condizioni mutano, gli innovatori e gli imprenditori più capaci di intercettare il vento del cambiamento si impongono, sostituendo i precedenti market leader. Ma anche la regolamentazione e il suo delicato e dinamico equilibrio con il mercato incidono pesantemente, sia nel breve sia nel lungo termine, sul buon funzionamento dei mercati: regole eccessive possono limitare l’ingresso di nuovi operatori o scoraggiare (talora addirittura impedire) l’innovazione. All’opposto, l’assenza di regole – specie nei casi di «fallimento del mercato», come quando ci sono infrastrutture non replicabili – può sortire effetti altrettanto gravi. A rendere le cose più complicate è il fatto che il progresso tecnologico e i cambiamenti nelle preferenze individuali e sociali dei consumatori spostano la frontiera della regolamentazione «efficiente»: regole che erano utili o addirittura necessarie ieri non lo sono più oggi, e regole che oggi non servono domani potranno rivelarsi cruciali.

		La regolamentazione ha quindi un ruolo determinante sia nel promuovere sia nel frenare la concorrenza, anche se spesso è assai maggiore l’effetto deterrente di quello incentivante. In molti casi sussistono degli ostacoli oggettivi al corretto svolgimento della competizione. È il caso dei cosiddetti fallimenti del mercato, quali i monopoli naturali (come le grandi infrastrutture, non replicabili, dell’energia elettrica, del gas o dei trasporti) o le asimmetrie informative (per esempio tra i professionisti e i loro clienti). Di questo tema vi era consapevolezza già durante il dibattito all’Assemblea costituente. Luigi Einaudi avrebbe voluto un espresso riconoscimento nella Carta dell’importanza della concorrenza. La sua proposta era di questo tenore: «La legge non è strumento di formazione di monopoli economici; ed ove questi esistano li sottopone a pubblico controllo a mezzo di amministrazione pubblica delegata o diretta». Meuccio Ruini, presidente della Commissione per la Costituzione, però, lo redarguì con queste parole: «vi sono neoliberisti che, per introdurre e garantire la libera concorrenza, compromessa dal suo gioco spontaneo che produce deviazioni e monopoli propongono […] piani di intervento statale […] neoliberista più macchinosi di altri piani». Il riferimento era al fatto che la tutela della concorrenza avrebbe imposto di dotarsi anche di una specifica disciplina antitrust, mentre l’intervento pubblico diretto non aveva, per definizione, questo problema, in quanto il monopolio era considerato addirittura virtuoso. La storia dei decenni successivi darà ragione a Einaudi, visto che ormai in tutto il mondo industrializzato è condivisa la tesi per cui la concorrenza, per essere efficace, deve puntellarsi su forme adeguate di regolamentazione e presuppone la presenza di forti autorità amministrative indipendenti che vigilino sul rispetto delle regole del gioco. Così, nel tempo si è affermata la tendenza – cristallizzata dalle direttive europee – a stabilire autorità antitrust con il compito di garantire il rispetto ex post delle norme vigenti. A esse vengono affiancate autorità di settore (energia, telecomunicazioni, trasporti ecc.) al fine di adottare una disciplina ex ante tale da prevenire i fallimenti del mercato o mitigarne le conseguenze.

		Tuttavia la regolamentazione – che ha una funzione cruciale nel rendere possibile la concorrenza – può anche ostacolarla. Gli esempi sono moltissimi: per trovarne un saggio è sufficiente consultare le segnalazioni che, con cadenza (in teoria) annuale, il Garante invia a governo e Parlamento per onorare l’obbligo sancito dalla legge sul mercato e la concorrenza. In quei corposi documenti il Garante colleziona i numerosi esempi di norme (statali o regionali) la cui applicazione ha effetti, e talvolta anche intenti, anticoncorrenziali. Si va dalla disciplina di svariati ordini professionali ad altre misure negli ambiti più disparati, nei quali la libertà economica è limitata senza che vi sia un interesse generale di altro tipo da perseguire. Dietro la deontologia professionale sovente gli ordini nascondono tentativi abbastanza espliciti di riduzione della concorrenza. Quanto agli altri settori, si va dall’energia ai trasporti, dalla sanità ai taxi, dalle piattaforme online alle guide turistiche.

		Le norme e le condotte anticoncorrenziali si traducono in un costo significativo per il paese, esattamente per le ragioni opposte a quelle cui abbiamo accennato sopra, che rendono la concorrenza un volano di crescita. Se i mercati sono troppo ingessati dalle regole, le imprese estraggono rendite monopolistiche a scapito dei consumatori. Non si tratta di un problema solo redistributivo (cioè di trasferimento di risorse da uno all’altro). C’è qualcosa di più profondo. Infatti, le imprese che percepiscono come inscalfibile la propria posizione e i propri ricavi non hanno motivo di rischiare investendo in innovazione, tanto nei rispettivi processi produttivi quanto nei prodotti o servizi che commercializzano. Questo spiega anche perché gli equilibri scarsamente concorrenziali sono nocivi per la crescita economica: non solo le imprese non innovano e non tagliano i prezzi a detrimento dei consumatori, ma non hanno neppure particolare motivo di diventare più efficienti trovando fornitori più competitivi o facendo diverse scelte organizzative.

		Un esempio lampante di questo fenomeno viene dall’alta velocità ferroviaria: l’ingresso di un concorrente, Italo, ha costretto anche l’incumbent, Trenitalia, a darsi da fare, mettendo sotto controllo i costi e migliorando l’offerta. Così, oggi sulle linee ad alta velocità si viaggia meglio e si spende meno, qualunque sia l’azienda fornitrice. Non solo: la qualità del servizio (o, almeno, di alcune prestazioni, come i ristoranti di bordo o il materiale rotabile) è migliorata spesso anche nelle linee tradizionali, dove Trenitalia non deve confrontarsi con la concorrenza. Le innovazioni produttive e commerciali apportate sul servizio a maggior valore aggiunto si sono poi estese anche alle linee tradizionali.

		Per avere una misura di quanto possa incidere in concreto la concorrenza sulla crescita, rinviamo al saggio The Effects of Structural Reforms: Evidence from Italy, in cui tre economisti della Banca d’Italia (Emanuela Ciapanna, Sauro Mocetti e Alessandro Notarpietro) hanno studiato l’impatto sul Pil delle riforme strutturali (liberalizzazioni nei servizi, incentivi all’innovazione e funzionamento della giustizia) nel periodo 2011-2017. Guardando avanti si sono anche interrogati su cosa sarebbe successo se le liberalizzazioni fossero state portate fino in fondo. Ebbene, la concorrenza è risultata la riforma singolarmente più importante tra quelle considerate: infatti la piena liberalizzazione dei servizi avrebbe accresciuto la produttività totale dei fattori (una misura dell’efficienza del sistema economico nel suo complesso) del 4,3%, mentre il markup delle imprese sarebbe diminuito di 0,7 punti percentuali per effetto della riduzione delle rendite.

		C’è infine un ultimo aspetto che rende la concorrenza un tema particolarmente rilevante in questo contesto. Quando si parla di riforme ci si concentra, di solito, sul mercato dei prodotti: i servizi professionali, le industrie a rete, i servizi pubblici locali e così via. Ma una concorrenza vivace ha effetti anche sul mercato dei fattori, cioè, in particolare, sugli assetti proprietari e la dimensione delle imprese. È proprio a causa del sistema economico vischioso che c’è relativamente poco dinamismo nella demografia delle imprese italiane, con aziende in gran parte di piccola o piccolissima dimensione e, spesso, a controllo familiare. Queste ultime hanno, nel complesso, il loro punto di forza nella prospettiva di lungo termine, orientata più alla crescita dell’azienda che alla massimizzazione dei profitti nell’immediato. Tuttavia il controllo familiare rappresenta spesso un forte ostacolo all’internazionalizzazione e al finanziamento attraverso canali diversi da quello bancario e quindi finisce per essere un freno allo sviluppo del paese.

		Anche la questione dimensionale è importante: imprese piccole o piccolissime faticano a investire e innovare e perdono quindi terreno in un mondo che cambia di continuo. La controprova sta nel fatto che tale fenomeno incide soprattutto sul settore dei servizi, meno esposto alla concorrenza internazionale e maggiormente dipendente dalle scelte regolatorie. Al contrario, nel manifatturiero, dove le imprese si confrontano quotidianamente con i competitor esteri, la concorrenza – specie all’interno dell’Unione europea, dove non esistono più barriere tariffarie – ha agito in profondità sul nostro sistema industriale. Oggi abbiamo un’industria molto diversa da vent’anni fa: grazie all’integrazione dei mercati e alle regole europee è un’industria migliore, più competitiva e aggressiva sui mercati esteri e in ultima analisi più propensa a innovare e investire.

		UN SECOLO DI RITARDO: LA NOSTRA LEGGE ANTITRUST

		Nel 1890 il Congresso degli Stati Uniti approvò lo Sherman Act, la prima legge antitrust al mondo, con l’obiettivo di impedire «qualunque contratto, combinazione o cospirazione che limita il commercio» e ogni forma di «monopolizzazione, tentata monopolizzazione o cospirazione o combinazione per monopolizzare». Circa un quarto di secolo dopo, nel 1914, all’indomani della disgregazione della compagnia petrolifera Standard Oil, uno dei più clamorosi casi di antitrust della storia, gli Stati Uniti adottarono altre due leggi: il Clayton Act (che intervenne su alcune pratiche collusive fino ad allora considerate lecite) e il Federal Trade Commission Act (con cui fu istituito il principale organo per dare attuazione alla normativa in materia, la Ftc, appunto). Naturalmente, dietro la retorica pro concorrenziale c’erano anche interessi molto più concreti: lo Sherman Act si proponeva, infatti, di proteggere i produttori di piccole e medie dimensioni dalla maggiore efficienza delle grandi imprese. Ma, nel complesso, questo ha anche consentito di prendere sul serio il tema della concorrenza e dare una forma giuridica alla sua tutela e promozione, pur tra molti errori e strumentalizzazioni.

		In Europa la storia delle autorità antitrust è più recente e frammentaria. Alcuni paesi se ne sono dotati negli anni cinquanta: è il caso della Francia e della Germania, che pure hanno preso strade molto diverse, in quanto la concorrenza ha acquisito una funzione centrale a Berlino, a differenza di quanto avviene a Parigi. Altrove, come in Italia, si è dovuto aspettare a lungo. È soprattutto grazie all’impulso proveniente dalla Comunità economica europea (Cee) che la promozione e la tutela della concorrenza hanno acquisito importanza. La competition policy è stata così non solo volano di crescita economica, ma anche – soprattutto e più pragmaticamente – strumento importante di integrazione dei mercati europei.

		L’Italia è stata uno degli ultimi, tra gli Stati della Cee, a dotarsi di una specifica disciplina della concorrenza, che arrivò solo nel 1990, casualmente proprio un secolo dopo lo Sherman Act. Si trattava di un momento di grandi cambiamenti sul piano internazionale e su quello interno. Il modello delle partecipazioni statali stava dando segni di cedimento. L’industria privata era cresciuta con poche eccezioni in un contesto di protezioni dalla concorrenza estera e di diffusa tolleranza di condotte illegali. Ora necessitava di un cambio di passo per poter competere nel nuovo mercato interno che si andava profilando. Così si sviluppò un vivace dibattito promosso da un manipolo ristretto (ma influente) di intellettuali e politici di area liberale che riuscì a trovare consensi inaspettati (almeno in linea di principio) anche da parte di studiosi e politici di tutt’altro orientamento.

		La legge n. 287 del 1990 nacque soprattutto grazie al lavoro di una commissione presieduta dal liberale Franco Romani e insediata dal ministro dell’Industria Valerio Zanone, anch’egli liberale. Fu il repubblicano Adolfo Battaglia a prendere in mano il dossier e farne uno dei punti qualificanti del programma del governo presieduto dal democristiano Giovanni Goria. Rinnovò la fiducia a Romani incaricandolo di riprendere il lavoro interrotto dal cambio di governo. Uno di noi (Saravalle), allora giovane consigliere del ministro, ebbe l’opportunità di osservare da vicino i tentativi, non solo da parte di opposizione e commissioni parlamentari, ma anche all’interno dello stesso governo, di tradirne l’impianto liberale per farne uno strumento di controllo della politica sul mondo imprenditoriale.

		Come raccontano Alberto Pera e Marco Cecchini nel libro La rivoluzione incompiuta, l’architettura della legge risentì fortemente dello scontro intellettuale che vide opporsi Romani a un’altra influente figura della prima (e seconda) repubblica, Guido Rossi. Romani spingeva per mutuare la disciplina nazionale da quella europea e assegnare all’Autorità garante lo status di autorità indipendente. Rossi avrebbe invece voluto esplicitare un nesso più forte con la politica. Per esempio, chiedeva di assegnare il controllo sulle concentrazioni a un organismo di emanazione governativa, lasciando oltre tutto all’esecutivo una sorta di ultima parola nel caso in cui vi fossero state ragioni di politica industriale per autorizzare fusioni o acquisizioni vietate in punto di competition policy.

		Alla fine, grazie all’impegno di Battaglia, si trovò una soluzione di compromesso che consentì di accogliere in gran parte le istanze di Romani. È vero che la legge contempla la facoltà per il governo di intervenire in circostanze eccezionali (sulla base di criteri preventivamente resi noti), ma in concreto ciò non si è mai verificato. Caso abbastanza unico, una minoranza illuminata riuscì a prevalere in un paese nel quale la cultura dominante era (ed è) disinteressata – se non addirittura ostile – alla concorrenza. Ma ciò accadde grazie alle particolari condizioni in cui versava il paese, all’apice di una bolla che stava per scoppiare.

		Nei tre decenni successivi l’Autorità ha avuto un ruolo significativo non solo nel prevenire e sanzionare intese e altre condotte abusive, ma anche nel contrasto – in particolare sotto la presidenza di Giuliano Amato (1995-1997) e poi, di nuovo, di Giovanni Pitruzzella (2011-2018) – alla posizione inevitabilmente privilegiata delle aziende a controllo pubblico, anche quando operavano in settori formalmente liberalizzati. L’Autorità ha svolto poi una funzione significativa anche in termini di advocacy – e forse è qui, più che altrove, che ancora resiste l’eredità di Franco Romani. Essa, infatti, interviene sovente nel dibattito pubblico, con segnalazioni a governo e Parlamento o pareri alle regioni in cui segnala le potenziali distorsioni concorrenziali derivanti dalle normative in via di adozione. Questa funzione ha, dal 2009, anche una dimensione ulteriore: l’Autorità garante è tenuta a inviare, con cadenza annuale, un rapporto con indicazioni all’esecutivo ai fini della redazione di una legge per la concorrenza. In realtà tale rapporto è stato predisposto cinque volte (2010, 2012, 2013, 2014, 2021) e solo in tre occasioni ha avuto seguito (Mario Monti nel 2012, Matteo Renzi nel 2015 e Mario Draghi nel 2021). Tra l’altro, questi interventi proconcorrenziali sono stati spesso fatti più per imposizione esterna che per convinzione sincera.

		I maggiori progressi nell’apertura dei mercati non sono legati a interventi spontanei, ma al recepimento delle direttive europee che, nel tempo, sono intervenute a regolare i diversi ambiti.

		I risultati, va detto, sono complessivamente positivi. Secondo l’Indice delle liberalizzazioni dell’istituto Bruno Leoni – che misura il grado di apertura del mercato negli Stati membri dell’Ue in nove settori dell’economia – l’Italia è stata alla fine uno dei paesi più coraggiosi. Su una scala da uno a cento, nell’ultima edizione del rapporto (2020) il punteggio italiano è pari a 75, uguale alla Germania e inferiore ad Austria (76), Spagna (78), Irlanda (79) e Regno Unito (93).

		Se l’Italia supera gran parte degli altri Stati membri in diversi settori è anche perché, nonostante tutto, all’atto del recepimento delle direttive abbiamo compiuto scelte ardite. Per esempio, negli anni novanta il paese ha aperto il mercato delle telecomunicazioni in modo assai ambizioso, specie nel mobile, consentendo così l’emergere di una dinamica concorrenziale vivace di cui, in ultima analisi, ha beneficiato il consumatore. E, per quanto riguarda le reti di trasmissione nazionale dell’energia elettrica e del gas (affidate in concessione, rispettivamente, a Terna e Snam), siamo andati oltre a quanto strettamente richiesto dalle direttive. Abbiamo scelto un modello di separazione proprietaria (rispettivamente nel 2005 e nel 2012) grazie al quale i mercati si sono potuti sviluppare più liberamente. L’idea di scorporare la rete ad alta tensione dall’Enel e dividere quest’ultima in più tronconi risale addirittura al primo governo Berlusconi (1994), quando l’allora ministro dell’Industria, il leghista Vito Gnutti, propose un piano lungimirante, ma forse prematuro. All’epoca venne sconfitto, ma le cose andarono poi, seppure in modo tortuoso, sostanzialmente nella direzione da lui auspicata, tanto che l’unbundling prese concretamente forma nei primi anni Duemila. In altri ambiti non siamo stati altrettanto fortunati: per esempio, il settore dei trasporti ferroviari rimane ancora fortemente concentrato (sebbene nell’alta velocità l’Italia sia un modello a livello globale), mentre in quello postale non abbiamo fatto nulla di più rispetto a quanto obbligatorio per effetto del diritto dell’Unione.

		Tuttavia questi risultati così significativi sono stati temperati da altre scelte di segno opposto.

		Fu deciso infatti di privatizzare solo parzialmente gli ex monopolisti nelle industrie a rete (Enel, Eni, Poste), mantenendone alcuni interamente pubblici (Ferrovie dello Stato) e privatizzandone interamente solo un paio (Telecom Italia, Autostrade) nei quali peraltro lo Stato è poi di recente rientrato. In tal modo si diede il messaggio che in ogni caso le posizioni dominanti non sarebbero state messe in discussione e il controllo su quelle aziende non era contendibile. In altri termini: concorrenza nel mercato dei prodotti, ma non in quello dei fattori.

		A ogni modo il nostro paese ha fatto il proprio dovere quando si trattava di recepire direttive Ue, e si è dotato di istituzioni compatibili con quelle del mercato e della concorrenza, che hanno contribuito a migliorare notevolmente le performance, ridurre gli sprechi e garantire ai consumatori l’accesso a prodotti di qualità migliore. Vi sono però alcune eccezioni in cui non solo ciò non è avvenuto, ma addirittura l’Italia – per ragioni ideologiche o per difendere interessi elettorali – ha seguito una via opposta, di scontro continuo con l’Unione europea, per mantenere delle posizioni di privilegio anticoncorrenziali.

		DALLE LENZUOLATE ALLE LEGGI «ANNUALI»

		Fin qui abbiamo visto come la politica della concorrenza si sia limitata al recepimento, in modo più o meno remissivo, delle direttive europee. C’è stato un momento, però, in cui la politica della concorrenza ha avuto un ruolo centrale nell’azione di governo, diventando non solo un aspetto incidentale, ma addirittura l’elemento unificante di diversi provvedimenti volti ad aprire i mercati con l’obiettivo finale di tutelare i consumatori. Questa fase è legata al nome di Pier Luigi Bersani, in particolare durante il governo Prodi II (17 maggio 2006-24 gennaio 2008), quando l’ex segretario del Partito democratico svolgeva l’incarico di ministro dello Sviluppo economico.

		In realtà, la fama di Bersani era già legata al tema delle liberalizzazioni. Nel 1998, da ministro dell’Industria, aveva varato una radicale riforma della disciplina del commercio che risaliva addirittura al 1971. In particolare, aveva eliminato il sistema delle licenze e le conseguenti regolamentazioni sul numero di esercizi commerciali e le relative distanze riducendo drasticamente il numero delle tabelle merceologiche da quattordici a due (alimentare e non alimentare). Aveva inoltre soppresso il Registro esercenti commercio (Rec), tranne che per l’attività di somministrazione di alimenti e bevande e per le attività turistico-ricettive.

		Forte di quell’esperienza e della popolarità che ne era derivata (nonostante l’iniziale, feroce opposizione degli esercenti), una volta tornato al governo nello stesso ministero Bersani ebbe l’intuizione di scommettere, politicamente, sulla figura del cittadino consumatore. L’idea era di allargare i diritti degli individui attraverso la rimozione (o la riduzione) delle rendite di posizione, spesso garantite da precedenti norme di natura corporativa o da misure che erano state rese obsolete dal progresso tecnologico. Bersani fu molto abile nel combinare misure di effettiva apertura del mercato con altre di natura più strettamente consumerista. Il paradosso è che talvolta queste stesse misure erano implicitamente anticoncorrenziali, nel senso che intervenivano sulla «statica» dei mercati per assegnare un presunto vantaggio ai consumatori, ignorando però le potenziali conseguenze dinamiche avverse nel lungo termine. In sostanza, è proprio la concorrenza a rappresentare la tutela ultima del consumatore: il tentativo di difenderlo con norme ad hoc troppo spesso finisce per cristallizzare quelle pratiche che in un dato momento appaiono più favorevoli, ma in tal modo si inibisce l’innovazione che potrebbe portare ulteriori vantaggi ai consumatori. Ciò che può apparire bene nell’immediato, insomma, non lo è necessariamente nel lungo termine e, anzi, può addirittura sortire effetti controintuitivi e dannosi.

		A ogni modo, mentre nel 1998 l’obiettivo di Bersani era un settore specifico – il commercio –, che fu così riformato in profondità, nel 2006 prese l’iniziativa di varare norme omnibus che divennero note nel gergo comune come «lenzuolate». La campagna iniziò con il decreto Bersani-Visco, che conteneva misure di liberalizzazione dell’economia e altre di contrasto all’evasione fiscale. Il decreto intervenne in molti settori. La manovra più profonda e duratura riguardò le professioni, con l’abolizione dei minimi tariffari stabiliti dagli ordini (norma che venne duramente combattuta e a lungo elusa), l’eliminazione dell’obbligo di atto notarile per il passaggio di proprietà di auto e moto veicoli, e la liberalizzazione della vendita dei farmaci senza obbligo di prescrizione nei corner dei supermercati e in un nuovo tipo di esercizio commerciale, le parafarmacie. Inoltre fu eliminato il divieto di pubblicità per i professionisti (esclusi i medici convenzionati con il Servizio sanitario nazionale). Il decreto propose anche quella che, da allora, divenne una costante dei tentativi di liberalizzazione nel nostro paese: l’estensione del numero di licenze taxi attraverso la riprogrammazione a livello locale, oltre alla possibilità per i tassisti di ampliare i turni avvalendosi di dipendenti o familiari.

		L’anno successivo fece seguito un altro provvedimento (il decreto Bersani bis) che proseguì idealmente il percorso già iniziato. Questa volta, però, l’enfasi era più sulla protezione del consumatore che sulla liberalizzazione del mercato. Il che era forse politicamente utile, ma non sempre efficace in termini di promozione di un’effettiva concorrenza. Il nuovo decreto intervenne su talune pratiche commerciali (odiose e odiate) quali i costi per la surroga dei mutui o per la ricarica dei cellulari, vietandole con un tratto di penna. Non è chiaro, però, se effettivamente questo abbia avvantaggiato i consumatori o, semplicemente, abbia indotto gli operatori a rivedere le proprie strategie di pricing ricuperando in altro modo quei ricavi.

		Molte delle misure contenute nei due decreti Bersani incontrarono una forte opposizione da parte delle categorie colpite (e attirarono anche critiche, oltre a elogi, da parte di chi vedeva nella concorrenza uno strumento di crescita ed equità, ma non confondeva concorrenza e consumerismo). Tuttavia si trattava in gran parte di misure assai popolari, che accrebbero la buona reputazione del ministro. Nonostante gli inevitabili compromessi parlamentari, queste leggi arrivarono al capolinea, talora perdendo qualche pezzo per strada, ma mantenendo nel complesso la loro struttura fondamentale.

		Lo stesso non si può dire di altre norme volte ad aprire i mercati. Per esempio, la ministra degli Affari regionali, Linda Lanzillotta, elaborò un coraggioso disegno di riforma dei servizi pubblici locali che stabiliva il principio della contendibilità delle concessioni, imponendo l’obbligo di affidamento tramite gara. Purtroppo non riuscì mai a superare il vaglio parlamentare, dove si arenò prima tra le polemiche e le difese corporative, fortissime anche nei partiti della maggioranza, e poi nella crisi del governo Prodi II che condusse alle elezioni anticipate nel 2008.

		Nel complesso, comunque, questo governo fu indubbiamente quello che più di ogni altro, nella seconda repubblica, si sforzò di allargare gli spazi di concorrenza nel paese non esitando a farne una battaglia autenticamente politica. Fu proprio in quel periodo, peraltro, che Francesco Giavazzi e il compianto Alberto Alesina scrissero un efficace saggio, Il liberismo è di sinistra (2007), in cui argomentavano perché l’apertura dei mercati favorisca la mobilità sociale e la creazione di nuove opportunità per tutti.

		Dopo l’uscita di scena del governo Prodi II la concorrenza tornò carsicamente nel discorso pubblico, ma mai più con la medesima forza. E non di rado lo fece suo malgrado, nel senso che vennero approvate norme smaccatamente anticoncorrenziali. Di queste ci occuperemo nel prossimo paragrafo, ma prima vale la pena spendere qualche parola per gli ultimi due tentativi di adottare provvedimenti dichiaratamente pro concorrenziali: il decreto Cresci Italia di Passera-Monti e il disegno di legge sulla concorrenza di Guidi-Renzi. Da ultimo c’è il disegno di legge per la concorrenza presentato dal governo Draghi nel novembre 2021.

		Durante la legislatura 2008-2013 vi furono pochi tentativi di fare della concorrenza un tema dell’agire politico, anche perché – sfumata l’intuizione di Bersani sul cittadino consumatore – le misure di liberalizzazione venivano percepite dalle forze politiche come negative, dal punto di vista del consenso popolare. Non è un caso se l’obbligo di emanare una legge annuale per la concorrenza, formalmente in vigore dal 2009, venne sistematicamente disatteso. Solo all’inizio del 2012 il governo Monti, dopo aver varato il decreto Salva Italia e la riforma Fornero delle pensioni per mettere in sicurezza le finanze pubbliche, riprese la bandiera della concorrenza. Ne fece il fondamento del provvedimento che avrebbe dovuto inaugurare la seconda fase dell’esecutivo. Il decreto era intitolato Cresci Italia perché doveva rappresentare lo strumento per rilanciare la crescita, dopo la stretta di bilancio che (nel breve termine) aveva avuto effetti recessivi. Il provvedimento, firmato dal ministro dello Sviluppo economico, Corrado Passera, si ricollegava idealmente ai decreti di Bersani. Ed effettivamente era così: da molti punti di vista, le aspettative della vigilia andarono però deluse, benché, con il senno di poi, si sia trattato di un decreto importante, almeno in alcuni settori.

		Anche Passera tentò di combinare misure di autentica liberalizzazione del mercato con altre di impronta più marcatamente consumeristica. Tra le più rilevanti:

		
				l’aumento del numero delle farmacie (in ragione di circa tremila);

				una modesta riduzione dei vincoli sui saldi (che, a dispetto delle anticipazioni, non vennero aboliti);

				la separazione proprietaria di Snam dall’Eni sulla scorta di quanto era stato fatto in precedenza con Terna ed Enel;

				la creazione di sezioni ad hoc riservate alle imprese nei tribunali, la liberalizzazione della vendita dei prodotti non oil nelle stazioni di servizio;

				la creazione dell’Autorità dei trasporti, con poteri di regolazione sulle infrastrutture portuali, aeroportuali, autostradali e ferroviarie e sui servizi di trasporto pubblico di linea e non;

				alcune misure per promuovere la concorrenza nei servizi pubblici locali;

				l’onnipresente (e fallimentare) tentativo di liberalizzare le licenze taxi.

		

		Durante il dibattito parlamentare, come peraltro nelle occasioni precedenti, molti dei contenuti del decreto furono annacquati. Ma, soprattutto, fu proprio il dibattito sul decreto Cresci Italia a segnare un punto di svolta per il governo Monti che, aprendo a trattative estenuanti con le categorie interessate (a differenza di quanto aveva fatto in precedenza), segnò il ritorno dei partiti sulle loro posizioni tradizionali, con grande delusione di chi sperava di assistere a una nuova stagione di riforme.

		Non andò diversamente quando, alcuni anni dopo, il governo presieduto da Matteo Renzi (ministra dello Sviluppo economico Federica Guidi) tentò di fare propria la battaglia per la concorrenza. Una nuova legge annuale venne annunciata nei primi mesi del 2014, ma vide la luce in Consiglio dei ministri solo un anno dopo, nel febbraio 2015, e venne approvata dopo un lunghissimo percorso parlamentare addirittura nel 2017, quando nel frattempo l’inquilino di via Veneto era diventato Carlo Calenda.

		Il disegno di legge concorrenza, alla cui redazione ha collaborato uno di noi (Stagnaro), nella sua versione originale prevedeva riforme – in alcuni casi profonde – in vari settori. Ma, fin dal Consiglio dei ministri che ne approvò i contenuti, iniziò a perdere pezzi. Sicché molti interventi (per esempio in ambito portuale o sul trasporto pubblico locale) scomparvero persino dalle bozze. Altre misure furono eliminate o annacquate in sede di discussione parlamentare, tra cui la semplificazione di talune procedure notarili. Altre ancora presero la forma più innocua di una delega che poi non fu esercitata, come la riforma del trasporto pubblico non di linea: gli indomabili tassisti. Altre furono approvate, ma poi rinviate di anno in anno (è il caso del completamento della liberalizzazione dei mercati dell’energia elettrica e del gas, originariamente fissata per il 2019, poi rinviata al 2020, 2021, 2023 e adesso 2024). Solo in alcuni casi si riuscì effettivamente a tradurre in pratica gli originari intenti liberalizzatori: dal 2017 Poste italiane ha perso la riserva di legge sulla consegna degli atti giudiziari, i consumatori possono recedere da un contratto telefonico o di pay tv attraverso una procedura online (senza l’obbligo di spedire una raccomandata) e, soprattutto, anche le società di capitali e le catene possono acquisire la titolarità di una o più farmacie o partecipare (in minoranza) al capitale degli studi legali. Si tratta di cambiamenti importanti, ma del tutto sproporzionati rispetto alla fatica politica e al tempo speso per arrivare all’approvazione del provvedimento.

		LA CONCORRENZA: UN ELEMENTO RADIOATTIVO?

		La concorrenza è un’importante leva di sviluppo, ma sul piano politico rappresenta uno dei terreni più spinosi. Ciò dipende, oltre che dalla cultura prevalente nel paese e nelle forze politiche, anche dal fatto che gli interventi pro concorrenziali normalmente suscitano immediate reazioni. Coloro che vedono le proprie rendite di posizione minacciate dall’apertura del mercato generalmente scendono in piazza per difendersi, mentre i potenziali beneficiari delle liberalizzazioni non sempre hanno la percezione diretta dei vantaggi che ne discenderebbero e raramente hanno la possibilità o la voglia di organizzarsi. Inoltre, spesso gli effetti delle liberalizzazioni sono controintuitivi: non è ovvio che da un certo provvedimento possano derivare benefici di lungo termine. Infine la narrazione di queste misure non è semplice: si tratta perlopiù di un arcipelago di norme, spesso di portata limitata, che però nel loro complesso concorrono a creare un ambiente migliore per l’innovazione. Più che in altri contesti, poi, è cruciale la fase di attuazione, che travalica la lettera delle leggi. Anche questo aiuta a capire perché sia così difficile costruire una constituency favorevole all’apertura dei mercati e perché i partiti tendano a tenersene alla larga.

		Dal punto di vista politico, Bersani è stato l’unico in grado di trasformare la concorrenza in un tema «sexy». Nessun altro ci è riuscito e pochi ci hanno provato: pochissimi nel centrodestra, qualcuno nel centrosinistra. Ma, in ogni caso, alla fine hanno prevalso le spinte conservatrici o gli interessi concentrati (per dirla alla Gary Becker), che hanno sistematicamente fatto strame dei benefici diffusi delle liberalizzazioni.

		Tuttavia sarebbe sbagliato e ingenuo ridurre la questione a un braccio di ferro tra corporazioni. Questo, naturalmente, c’è stato. Lo si è visto in molti casi, quando, più o meno di soppiatto, anche i passi avanti sono stati poi messi in discussione. Per esempio, gli ordini professionali sono riusciti, nel tempo, a indebolire le riforme che li avevano travolti: ne sono esempi la reintroduzione del divieto del patto di quota lite nel 2011, o il ritorno surrettizio delle tariffe professionali attraverso la norma sull’equo compenso voluta dal guardasigilli Andrea Orlando nel 2018. Ma, in generale, le pressioni lobbistiche non bastano a spiegare la difficoltà a mettere in atto misure di liberalizzazione dell’economia.

		La ragione è più profonda ed è culturale. Se ne è avuta una dimostrazione plateale con il referendum sull’acqua nel 2011. I temi posti dai quesiti erano estremamente tecnici: le modalità di affidamento dei servizi pubblici, la determinazione della remunerazione sul capitale investito nel settore idrico, la previsione della strategia energetica nazionale e alcune norme sul legittimo impedimento. Tuttavia tali quesiti vennero presentati come una grande occasione per abbattere il «paradigma neoliberale», già incrinato dalla crisi economica e finanziaria, e, con l’occasione, dare una spallata pure al governo Berlusconi. Quel referendum, comunque, diede un responso univoco e chiarissimo: al di là dei (modesti) effetti giuridici derivanti dall’abrogazione delle norme oggetto della consultazione, esso lanciò un messaggio politico. In pratica, concorrenza e privatizzazioni venivano relegati a una stagione superata, conclusa e rifiutata della politica italiana.

		È anche alla luce di quella vicenda – nella quale persino Bersani si schierò con il fronte referendario – che si spiega perché in seguito la concorrenza sia diventata elemento radioattivo del dibattito pubblico, con l’unica e parziale eccezione (tra i leader dei partiti maggiori) di Renzi. La vicenda personale di Bersani è interessante: colui che si era presentato (e che era percepito) come il campione delle liberalizzazioni alla fine si appiattì su posizioni clamorosamente anticoncorrenziali. Come si spiega questo voltafaccia? Difficile parlare di un cambiamento di prospettiva: più semplicemente, l’ex ministro dello Sviluppo economico decise, in quella fase politica, di privilegiare la ricerca del consenso (e al tempo stesso cercare di indebolire il governo Berlusconi), nella convinzione che si sarebbero comunque potuti rimettere assieme i cocci dopo il referendum. Né ha aiutato, con il senno di poi, l’insistenza con cui la Commissione europea e le altre istituzioni internazionali hanno (giustamente, dal loro punto di vista) enfatizzato l’importanza delle liberalizzazioni come strumento per superare gli squilibri macroeconomici dell’Italia. In tal modo, se da un lato hanno indotto i governi a fare almeno qualcosa, dall’altro hanno accreditato l’idea di un complotto fra tecnocrati europei, banchieri e poteri forti per imporre all’Italia delle riforme che il popolo aveva rigettato.

		Il trionfo dell’anticoncorrenza è così arrivato, dopo le elezioni del 2018, con i due governi presieduti da Giuseppe Conte, che sono intervenuti in diversi ambiti non solo frenando di fatto le liberalizzazioni, ma per la prima volta rivendicandone apertamente lo smantellamento. Un esempio clamoroso – forse minore dal punto di vista degli effetti economici, ma significativo politicamente – è quello delle concessioni balneari. L’Italia era da anni sotto procedura di infrazione per i rinnovi automatici delle concessioni esistenti, che – ai sensi della direttiva Bolkestein sulla liberalizzazione dei servizi – andrebbero periodicamente riassegnati attraverso procedure di gara. Ma una fetta sostanziale della politica era assai sensibile alle pressioni delle organizzazioni dei gestori degli stabilimenti, e pochi si erano fatti portabandiera della concorrenza. Sicché, da almeno un decennio tutti i governi di qualsiasi colore cercavano di evitare il tema concedendo periodiche miniproroghe, sempre accompagnate dalla promessa che non sarebbe più successo. Nel 2018 l’esecutivo gialloverde cambiò strada e, per la prima volta, fece approvare dal Parlamento una maxiproroga fino al 2033: un vero e proprio schiaffo a Bruxelles che, infatti, aprì l’ennesima procedura di infrazione. A novembre 2021, il Consiglio di Stato ha però dichiarato inapplicabile questa normativa in quanto contrastante con il diritto dell’Unione, limitandone la proroga al 2023. Pochi mesi dopo, a febbraio 2022, il governo Draghi ha deliberato un emendamento al disegno di legge concorrenza – in discussione al Senato – stabilendo che, a partire dal 1° gennaio 2024, le concessioni debbano essere assegnate tramite gara. Le modalità con cui le procedure di assegnazione dovranno svolgersi è affidata all’ennesima delega, che andrà esercitata entro sei mesi dall’approvazione definitiva della norma. Tra i criteri direttivi sono previste condizioni di favore per i concessionari uscenti. Sembra un compromesso ragionevole, eppure i partiti che tradizionalmente si erano fatti interpreti degli interessi dei balneari hanno gridato allo scandalo. La Lega, che pure ha partecipato alla stesura dell’emendamento tramite i propri ministri (Giancarlo Giorgetti e Massimo Garavaglia), ha subito invocato delle modifiche. Giorgia Meloni ha addirittura parlato di «esproprio», come se il demanio marittimo non fosse una proprietà pubblica affidata, appunto, in concessione ai privati per un periodo limitato di tempo, ma fosse un loro possedimento.

		Si tratta forse di una vicenda minore, ma più di altre rende esplicito che la concorrenza non è, oggi, percepita come una priorità né come un’opportunità da parte delle forze politiche. E, nonostante i vari tentativi di ampliarla che nel complesso hanno reso il nostro paese più aperto di quanto non fosse vent’anni fa, la strada da fare è ancora lunga. Soprattutto è evidente che il capitale politico da investire per ottenere l’approvazione di norme di liberalizzazione dell’economia è enorme. È tutt’altro che scontato che quegli stessi partiti che, nel passato, hanno sabotato ogni liberalizzazione, avranno la forza – culturale e intellettuale prima che politica – di riprendere il sentiero malamente interrotto. E infatti l’approvazione e la successiva attuazione del disegno di legge concorrenza, senza perdere troppi pezzi per strada, appare come una delle prove più dure anche per il governo Draghi.

		  
		5.

		Partecipazioni pubbliche: lo Stato onnipresente

		UN FRENO ALLA COMPETITIVITÀ, UN FARDELLO PER LE FINANZE PUBBLICHE

		Lo Stato imprenditore, che investe nelle aziende e ne indirizza le scelte strategiche, oggi sembra essere la norma. Ma non è sempre stato così. Anzi: lo smantellamento delle partecipazioni statali è stato uno degli elementi qualificanti del processo di modernizzazione del nostro sistema industriale a cavallo degli anni novanta. In quel periodo si era, infatti, diffusa la consapevolezza tra le forze politiche che l’ampia presenza pubblica nell’economia non solo fosse divenuta insostenibile, ma più in generale costituisse un forte limite alla crescita.

		Non si tratta – a ben vedere – di un fenomeno solo italiano: è una caratteristica comune a tutti gli Stati dell’Unione europea. Lo stesso trattato sul funzionamento della Ue dichiara la propria neutralità circa il regime di proprietà negli Stati membri (art. 345). Ciò che li differenzia, dunque, non è il fatto in sé che i governi (o le istituzioni locali) acquisiscano o mantengano partecipazioni nel capitale di alcune imprese, ma l’estensione di tale fenomeno, le sue motivazioni e gli obiettivi. In breve: c’è un metodo oppure si tratta di mera follia statalista?

		Nell’immediato dopoguerra il settore pubblico ha contribuito in modo importante alla ricostruzione (per esempio attraverso la realizzazione delle grandi arterie infrastrutturali). Perfino la Cassa del Mezzogiorno, a lungo considerata l’ente assistenzialista per antonomasia, in una prima fase si è rivelata invece un fattore di sviluppo. Solo con il tempo ci si è resi conto dei limiti alla crescita che conseguivano. Le partecipazioni statali si sono trasformate, con il passare dei decenni, in uno strumento per ingessare l’economia e impedirne il cambiamento, anziché essere asservite a un disegno di sviluppo: sono state utilizzate più per assunzioni o elargizioni clientelari che per fare investimenti utili alla collettività. I nodi sono venuti al pettine all’inizio degli anni novanta: i bilanci di molte aziende a partecipazione statale erano allora gravemente in perdita e lo Stato (per effetto dei vincoli europei di bilancio, oltre che del divieto di aiuti di Stato) non era più in grado di ricapitalizzarle adeguatamente. In quello stesso periodo, poi, cominciarono a venire a galla gravi episodi di sperpero di risorse pubbliche e corruzione, nell’ambito delle inchieste di Mani pulite, che misero in evidenza gli intrecci tra politica e malaffare nelle aziende di Stato.

		Prima ancora di questi fenomeni degenerativi, però, i problemi che la vasta presenza pubblica nell’economia ha sollevato sono sul piano industriale. È stata, infatti, fonte di distorsioni che hanno costituito un freno alla competitività. Si pensi, per esempio, alla garanzia illimitata dello Stato, in qualità di socio unico, sui debiti delle proprie partecipate, che hanno potuto così indebitarsi a tassi più favorevoli dei loro concorrenti. Tralasciando poi i molti casi di aiuti erogati alle imprese della galassia pubblica in violazione delle norme europee, la semplice presenza dello Stato nel capitale delle aziende in misura così significativa ha spesso rappresentato un ostacolo o comunque un forte deterrente all’ingresso di altri concorrenti nel mercato, rendendolo meno innovativo e competitivo. E così, la pressione dall’Europa non si è concentrata sulla riduzione del peso dello Stato nell’economia (salvo là dove fosse necessario per tenere sotto controllo i conti pubblici). È stata piuttosto volta a liberalizzare, separare (sul piano societario o gestionale) i diversi attori della filiera e, più in generale, a far rispettare maggiormente le regole sulla concorrenza. A quest’ultimo riguardo, nel 1993 fu concluso un protocollo tra l’allora ministro degli Esteri Beniamino Andreatta e il commissario europeo alla concorrenza Karel Van Miert in base al quale l’Italia si impegnò a ridurre l’indebitamento delle imprese pubbliche fino a portarlo a «livelli fisiologici, cioè a livelli accettabili per un investitore privato operante in condizioni di economia di mercato».

		Nell’arco degli ultimi trent’anni, nel complesso, le partecipazioni statali sono andate diminuendo in misura significativa, anche se la tendenza sembra ora essersi nuovamente invertita. Per contro, nonostante i molteplici annunci e programmi di spending review, è aumentato il peso delle società partecipate locali che costituiscono ormai un grande fardello per la nostra economia. Molte di esse hanno accumulato un rilevante debito che appesantisce i conti pubblici e che i comuni riescono con grande difficoltà ad appianare. Si pensi al caso dell’Atac di Roma: il comune, per garantire la continuità dell’azienda di trasporto in concordato, ha dovuto postergare al 2039 un credito di ben cinquecento milioni di euro che avrebbe altrimenti potuto utilizzare per servizi ai cittadini. Il problema, però, va oltre: il campanilismo locale e le divergenze politiche, da un comune all’altro, rendono spesso impossibili delle aggregazioni suscettibili di migliorare la qualità dei loro servizi e renderle più efficienti e competitive, condannando queste imprese a un nanismo che le relega in un ruolo marginale nel panorama nazionale. Così, i cittadini pagano tariffe esorbitanti per servizi spesso scadenti. Non si può ovviamente generalizzare, perché ci sono esempi di gestione oculata e virtuosa di imprese pubbliche, ma l’esame dei bilanci delle partecipazioni locali offre, nel complesso, questa immagine di abbandono, inefficienza, arretratezza tecnologica e sperpero di risorse.

		IN PRINCIPIO ERA IL PUBBLICO

		Il sistema delle partecipazioni statali, che si era consolidato e diffuso a macchia d’olio a partire dal secondo dopoguerra, comprendeva, all’inizio degli anni novanta, una parte imponente dell’economia italiana. Secondo alcune stime, parliamo del 19% sul totale delle imprese, tenendo conto delle quote nell’occupazione, negli investimenti lordi e nel valore aggiunto.

		L’intervento pubblico nell’economia aveva trovato il consenso delle principali forze politiche sia di governo sia di opposizione. Le motivazioni iniziali erano molteplici. Innanzitutto la ricostruzione presupponeva ingenti sforzi finanziari spesso preclusi ai privati. In secondo luogo, in taluni settori si era in presenza di fallimenti del mercato che escludevano o limitavano l’iniziativa privata, almeno secondo il pensiero prevalente all’epoca. Lo Stato, poi, aveva anche precisi obiettivi di politica industriale (favorire l’industrializzazione di alcune zone disagiate) e sociale (creare occupazione) che in tal modo poteva più facilmente perseguire. Pertanto, nei decenni seguenti la fine della seconda guerra mondiale, come peraltro in tutta Europa, si andò diffondendo il modello dello Stato imprenditore. E, nell’arco di pochi anni, all’Iri (la cui istituzione risaliva all’epoca fascista) si affiancarono numerosi altri enti (tra i principali: Eni, Efim, Enel, Egam) cui, a loro volta, faceva capo una miriade di società, anche di significativa rilevanza industriale e finanziaria. Di fatto questi soggetti non avevano una forma societaria e agivano da monopolisti nei rispettivi settori. Inoltre offrivano una straordinaria opportunità di lottizzazione tra i partiti di maggioranza (che si spartivano gli enti e le poltrone nei consigli di amministrazione). Crebbe in tal modo quel clima di collusione che, all’inizio degli anni novanta, portò al collasso della prima repubblica.

		Con il tempo si scoprì che il sistema offriva anche ulteriori vantaggi: consentiva al governo di disporre di un ammortizzatore sociale improprio che, opportunamente utilizzato, poteva divenire un’importante fonte di consensi elettorali. Non solo le partecipazioni statali potevano essere utilizzate in via clientelare per assumere dipendenti, ma anche per salvare le aziende decotte stabilite nel territorio dei politici più influenti. Così, il ministero delle Partecipazioni statali, istituito nel 1956, divenne uno dei principali centri di potere della repubblica. Non a caso, rimase quasi sempre saldamente in mano alla Democrazia cristiana. Le uniche eccezioni furono un governo balneare nel 1958, in cui per sette mesi restò in carica il socialdemocratico Lami Starnuti, e il triennio 1980-1983, in cui fu nominato Gianni De Michelis, esponente di spicco del Partito socialista. Recenti indagini empiriche hanno confermato che la strategia, almeno dal punto di vista elettorale, ha pagato: Giuseppe Albanese e Guido De Blasio hanno esaminato i dati sulla partecipazione elettorale e il voto nei comuni interessati da processi di industrializzazione nel periodo 1951-1991. Mentre, come è lecito aspettarsi, l’incremento dell’occupazione industriale era generalmente associato a un aumento dei voti ai partiti di sinistra, questo fenomeno era assai meno pronunciato quando gli investimenti erano di origine pubblica. Stiamo ovviamente parlando di una fase storica durante la quale la Democrazia cristiana è sempre stata al governo, mentre il Partito comunista non ha mai messo piede nella stanza dei bottoni.

		Il «giocattolo» smise di funzionare alla fine degli anni ottanta. La situazione finanziaria in cui versavano i maggiori gruppi pubblici agli inizi del nuovo decennio era molto tesa e sembrava destinata ad aggravarsi ulteriormente: secondo quanto riportato nel libro bianco sulle privatizzazioni, pubblicato dal Tesoro nel 2001,

		
			alla fine del 1991, il fatturato complessivo di Iri, Eni ed Enel era di 156 mila miliardi di lire e il risultato netto, comprendendo le quote di interesse di terzi, era di poco superiore ai 1.000 miliardi (nell’Iri era negativo per 370 miliardi). I debiti finanziari lordi superavano i 115 mila miliardi, a fronte di un patrimonio netto di circa 74 mila.

			


		Il governo Amato, subentrato nel giugno 1992 in una situazione di grave crisi economica che poi sfociò in una pesante svalutazione della lira, avviò immediatamente il riassetto delle partecipazioni statali disponendo la trasformazione in società per azioni dei grandi enti pubblici e il trasferimento della loro proprietà al ministero del Tesoro. Fu quindi pubblicato un libro verde sulle partecipazioni statali e pochi mesi dopo venne presentato alle Camere il programma di riordino di Iri, Eni, Enel, Imi, Bnl e Ina.

		La grave situazione finanziaria e l’esigenza di ridurre il debito pubblico per soddisfare i parametri sulla finanza pubblica previsti dal trattato di Maastricht indussero ad avviare una politica di privatizzazioni, al pari peraltro di quanto stava già avvenendo in altri paesi europei. Non era però solo una scelta forzata: nello Zeitgeist si riteneva che le privatizzazioni (specie se opportunamente accompagnate da liberalizzazioni) potessero contribuire a modernizzare la struttura produttiva e finanziaria del paese – incentivando l’internazionalizzazione delle imprese e incrementando la loro integrazione in Europa – e a far crescere i mercati.

		Il successivo governo Ciampi proseguì nell’attuazione del piano. Nel 1993 istituì il Comitato permanente di consulenza globale e di garanzia per le privatizzazioni composto da un gruppo di esperti indipendenti, presieduto dall’allora direttore generale del Tesoro, Mario Draghi, al fine di garantire la massima trasparenza per ogni singola operazione di dismissione. Fu quindi definita la cornice legislativa entro cui le privatizzazioni dovevano essere condotte. Dapprima fu adottato un decreto legge per accelerare le procedure di cessione che ne stabiliva le modalità, determinava le possibili operazioni propedeutiche e soprattutto attribuiva al governo i poteri speciali da poter introdurre negli statuti delle società privatizzande. Nel 1994 fu completato il quadro normativo con la legge n. 474, che ha costituito la base giuridica delle numerose operazioni realizzate in seguito.

		Così, nell’arco di pochi anni una significativa percentuale delle partecipazioni statali venne dismessa. E infine lo stesso ministero delle Partecipazioni statali venne abolito con un referendum abrogativo, tenutosi il 18-19 aprile 1993, che conseguì oltre il 90% di voti a favore.

		Le prime operazioni riguardarono partecipazioni indirette: l’Eni cedette la Nuovo Pignone e l’Iri vendette la finanziaria Italgel, il gruppo Cirio-Bertolli-De Rica e il Credito italiano. Ci furono poi le grandi privatizzazioni del Tesoro, spesso effettuate in diverse tranche (Imi, Eni, Enel, Ina). Seguirono varie altre operazioni aventi per oggetto grosse realtà industriali (Acciai Speciali Terni, Telecom Italia, Autostrade, Alitalia, Finmeccanica) e le residue partecipazioni bancarie dell’Iri (Banca commerciale italiana e Banca di Roma) o del Tesoro (Banco di Napoli, Bnl, Istituto bancario San Paolo di Torino, Mediocredito centrale, Credito industriale sardo, Meliorbanca). Al termine di quel periodo l’Iri venne posto in liquidazione e le sue residue partecipazioni furono trasferite al Tesoro.

		Secondo il predetto libro bianco delle privatizzazioni, pubblicato dal Tesoro nel 2001, quella stagione portò, complessivamente, a Tesoro, Iri ed Eni incassi per 82,5 miliardi di euro. Se si tiene conto anche dei debiti trasferiti dal gruppo Iri e dal gruppo Eni agli acquirenti (pari a 11,87 miliardi di euro), il controvalore complessivo delle privatizzazioni fino a quell’anno fu di 94 miliardi di euro. Il che contribuì a ridurre il debito pubblico italiano in vista dell’ingresso nell’Unione economica e monetaria e a far rispettare gli impegni assunti verso la Commissione. Il programma diede poi un forte impulso alla crescita e modernizzazione del sistema finanziario italiano: la borsa, infatti, incrementò del 400% la propria capitalizzazione; crebbe il numero di piccoli azionisti (anche tra i dipendenti delle società privatizzate) che fino ad allora avevano impegnato i propri risparmi quasi esclusivamente in titoli di Stato; gli investitori esteri fecero ingresso nel mercato italiano e nel 1998 fu adottato un moderno testo unico della finanza in linea con le omologhe legislazioni nei principali mercati esteri.

		LA «NUOVA» CDP

		Le privatizzazioni continuarono anche nei primi anni Duemila, seppure con minore slancio: tra le principali merita ricordare la cessione dell’Ente tabacchi italiani a British American Tobacco, alcune ulteriori tranche di Enel e la dismissione della quota residua di capitale di Telecom Italia. Tirava però un’aria diversa. Da un lato lo scoppio della bolla dei titoli tecnologici (le cosiddette dot.com) nel marzo 2000 rese per qualche tempo più difficile l’accesso al mercato alle società privatizzande. Dall’altro lato (e questa fu la causa principale) era mutato il clima politico.

		Il nuovo governo di centrodestra, guidato da Silvio Berlusconi, aveva assunto una posizione molto più «fredda» nei confronti delle privatizzazioni. Innanzitutto il debito pubblico si era significativamente ridotto, scendendo – secondo l’Eurostat – al 105,5% del Pil nel 2003. Era dunque venuto meno il forte incentivo a continuare quelle politiche. Inoltre Alleanza nazionale, un’importante componente della maggioranza, aveva tradizionalmente un approccio statalista e intratteneva solide relazioni con il mondo delle partecipazioni statali, da cui traeva una parte consistente del proprio elettorato.

		Il punto di svolta si ebbe nel 2003, quando la Cassa depositi e prestiti (Cdp) fu trasformata da ente pubblico in società per azioni. Fino ad allora essa era stata una tranquilla istituzione finanziaria che gestiva il risparmio postale, raccolto tramite gli sportelli, finanziando le amministrazioni pubbliche. L’allora ministro dell’Economia e delle finanze, Giulio Tremonti, voleva, invece, farne un veicolo per gli investimenti pubblici. Al pari delle omologhe istituzioni in Francia (Caisse des dépôts et consignations) e Germania (KfW - Kreditanstalt für Wiederaufbau), doveva essere svincolata dai limiti imposti dalla nostra partecipazione all’Unione economica e monetaria. Accanto all’esigenza di perseguire liberamente politiche espansive vi era anche il desiderio di avere a disposizione uno strumento di politica industriale. Il pensiero sottostante, ispirato a un neocolbertismo nemmeno troppo nascosto, era che toccasse allo Stato intervenire in molti casi (e non solo per rimediare ai cosiddetti fallimenti del mercato).

		A seguito della trasformazione, la nuova Cdp venne riclassificata come market unit, esterna alla pubblica amministrazione, ai sensi delle regole Eurostat. In tal modo le sue passività finanziarie non venivano più consolidate all’interno del bilancio pubblico; qualunque sua spesa o perdita, insomma, non avrebbe contribuito al deficit o al debito. Inoltre venne distinta la gestione separata (che consisteva nell’attività tradizionalmente svolta, su cui permaneva la garanzia dello Stato) da quella ordinaria (finanziamento di reti, impianti ecc. con fondi rivenienti da emissioni senza la garanzia statale). La chiave di volta per ottenere la qualifica di intermediario finanziario esterno al perimetro pubblico fu l’obbligo di garantire la sostenibilità delle operazioni e l’impossibilità di assumere partecipazioni in imprese in dissesto o che, comunque, non erano in pareggio. All’epoca tutti avevano ancora il chiaro ricordo della disastrosa esperienza della Gepi, la finanziaria pubblica costituita nel 1971 con l’obiettivo di «concorrere al mantenimento ed all’accrescimento dei livelli di occupazione compromessi da difficoltà transitorie di imprese industriali». In realtà, essa divenne presto una sorta di cimitero degli elefanti in cui confluivano imprese decotte, perlopiù prive di qualunque prospettiva, e che produsse pertanto perdite su perdite. Per rafforzarla sul piano finanziario e consolidare il suo posizionamento esterno alla pubblica amministrazione si approfittò di un’esplicita previsione normativa e si consentì l’ingresso delle fondazioni bancarie (che, pur avendo compiti di utilità sociale, hanno natura privata e autonomia statutaria). In cambio dell’apporto di capitale, esse ottennero un diritto di recesso e la designazione del presidente.

		Alla nuova Cdp vennero così cedute le partecipazioni nelle imprese pubbliche rimaste in capo al ministero dell’Economia che, con i fondi rivenienti, poté abbattere ulteriormente il debito pubblico. Si cominciò con il 10% di Eni nel 2003, cui poi seguirono quote di Enel, Poste italiane, StMicroelectronics (Stm) e Terna. L’ironia è che queste operazioni – di fatto un passaggio dalla mano destra alla sinistra – vennero inserite nell’elenco delle privatizzazioni: e formalmente erano tali, proprio perché la Cdp era stata classificata (ai fini statistici) esterna al perimetro pubblico. Negli anni seguenti, tuttavia, le quote di Enel, Stm e una parte di quelle di Poste vennero ritrasferite al ministero dell’Economia in cambio di un ulteriore pacchetto di azioni Eni. Alla Cdp pervennero poi, nel corso del tempo, le partecipazioni di Snam, Saipem, Italgas, Fincantieri ecc.

		Il dado comunque era tratto. Come scrisse sul «Corriere della Sera» nel 2006 Francesco Giavazzi, la Cassa divenne in breve «la madre di tutte le tentazioni»: lo strumento attraverso il quale il governo poteva perseguire i propri disegni di intervento nell’economia senza vincoli esterni. Un esempio fu il progetto ideato da Angelo Rovati – allora consigliere di Romano Prodi ai tempi del suo ultimo governo –, che prevedeva lo scorporo della rete di Telecom Italia e la sua attribuzione a una partecipata da Cdp. In tal modo, l’ex monopolista telefonico avrebbe potuto rimborsare in parte il proprio pesante indebitamento verso il sistema bancario, evitando un temuto accordo con Murdoch. La bagarre che seguì alla diffusione del piano sulla stampa portò al suo accantonamento e alle dimissioni di Rovati.

		Nel 2010 e nel 2011 vennero poi istituiti il Fondo italiano di investimento e il Fondo strategico italiano (oggi denominato Cdp Equity) con il compito, rispettivamente, di supportare le medie imprese italiane nel processo di crescita ed effettuare investimenti strategici in società di rilevante interesse nazionale. Proprio come i grandi fondi sovrani esteri.

		La Cdp divenne così uno strumento sempre più importante nelle mani del governo: per esempio, durante la crisi finanziaria la Cassa attivò un’ingente linea di finanziamenti alle banche in modo da far pervenire liquidità alle imprese messe in ginocchio dalle difficoltà di accesso al credito. Più di recente, con il nuovo clima statalista, non sono bastati i presidi di legge e statutari che ne devono garantire il perseguimento di criteri di redditività al pari di qualsiasi altra società privata (onde evitare che venga meno la sua classificazione come market unit). La Cassa è stata sempre più spesso intesa come una longa manus pubblica da utilizzare per intervenire nel capitale delle imprese per i più svariati motivi. A seguito della crisi causata dal Covid-19 è stato istituito un nuovo fondo, denominato Patrimonio Rilancio, con una dotazione di 44 miliardi di euro, per sottoscrivere quote di capitale o obbligazioni di società di medie dimensioni (con un fatturato superiore a 50 milioni di euro) sia a condizioni di mercato sia a condizioni agevolate. Il governo Conte II aveva attribuito al fondo una funzione pivotale nella costruzione di una sorta di rete di salvataggio per le imprese. I critici avevano messo in guardia contro il rischio che interventi nel capitale delle aziende, pur mossi da buone intenzioni, avrebbero rischiato di ampliare a dismisura il perimetro dello Stato, peraltro con ben poche garanzie che avrebbero avuto natura davvero temporanea. Con l’insediamento di Draghi a Palazzo Chigi e di Dario Scannapieco ai vertici della Cdp, Patrimonio Rilancio sembra aver perso appeal e molti degli interventi ipotizzati non si sono poi verificati.

		IL CAPITALISMO MUNICIPALE

		Mentre le partecipazioni statali sono diminuite nel corso del tempo, è parallelamente cresciuto il numero di società pubbliche facenti capo a enti locali. In qualche modo si può dire che il pubblico, uscito in pompa magna dalla porta, sia rientrato, più o meno alla chetichella, dalla finestra.

		Il cosiddetto capitalismo municipale non è un fenomeno nuovo. Risale addirittura agli inizi del secolo scorso: la legge Giolitti del 1903, che dettò delle norme per l’istituzione delle imprese municipalizzate, fu il primo tentativo di razionalizzare il settore. Nel dopoguerra iniziò a crescere il numero di queste aziende, ma è solo negli ultimi decenni che si è registrato un vero e proprio boom. Il numero delle partecipate è cresciuto a dismisura, tant’è che inizialmente, quando ci si è posti il problema di mettere ordine nella materia, non se ne conosceva neppure con esattezza l’entità. Dietro questa escalation c’era proprio la stessa ragione che, a livello nazionale e in modo ben più ordinato, aveva indotto alla trasformazione della Cdp: i comuni e, in misura minore, le regioni hanno tentato di sfuggire ai vincoli di bilancio (il cosiddetto patto di stabilità interno) creando veicoli di diritto privato, esterni al perimetro pubblico, attraverso cui operare con maggiore flessibilità, nel bene e nel male.

		La fase attuale nella storia delle municipalizzate ha inizio nel 1990, quando venne adottato l’ordinamento sulle autonomie locali che prevedeva nuove forme di erogazione e gestione dei servizi pubblici, fino allora facenti capo agli enti locali senza essere dotati di personalità giuridica. In particolare, fu prevista la possibilità di gestirli anche a mezzo di aziende speciali (enti strumentali dell’ente locale dotati di personalità giuridica) o società per azioni a prevalente capitale pubblico. Nel 1995 si cercò poi di favorire il passaggio al nuovo regime privatistico con incentivi fiscali: l’esenzione dalle imposte sui conferimenti relativi alla trasformazione delle aziende speciali e municipalizzate in società per azioni, prestiti agevolati e l’esenzione triennale dall’imposta sui redditi. La vicenda finì però male, perché questi ultimi due furono considerati aiuti di Stato e l’Italia dovette attivarsi per recuperarli dalle società che ne avevano beneficiato.

		I primi interventi di riforma, ascrivibili ai governi di centrosinistra, più che alla privatizzazione del settore miravano alla sua liberalizzazione. Nel 2006, per esempio, Bersani limitò l’operatività delle società strumentali per evitare alterazioni della concorrenza. Esse dovevano operare esclusivamente con gli enti costituenti, partecipanti o affidanti, e non potevano svolgere prestazioni sul libero mercato a favore di altri soggetti né partecipare ad altre società.

		Allo stesso tempo l’allora ministra per gli Affari regionali e le autonomie locali, Linda Lanzillotta, predispose un disegno di legge delega – ispirato ai principi di concorrenza, libertà di stabilimento e libera prestazione dei servizi – che si proponeva di definire un quadro normativo certo, liberalizzare il comparto e tutelare il consumatore. In estrema sintesi, l’affidamento delle nuove gestioni e il rinnovo di quelle in essere dei servizi pubblici locali di rilevanza economica sarebbe dovuto avvenire mediante procedure competitive a evidenza pubblica. Solo eccezionalmente (e previa adeguata motivazione) avrebbe potuto essere consentito l’affidamento diretto a società a capitale interamente pubblico o a partecipazione mista. Inoltre veniva limitata la possibilità di acquisire la gestione di servizi diversi o in ambiti territoriali differenti per i soggetti che non ne erano affidatari con procedure competitive. Insomma una vera e propria rivoluzione nello sclerotizzato mondo delle partecipate pubbliche locali, tant’è che sollevò fortissime resistenze da parte di sindacati ed enti locali che si opponevano all’asserita «mercificazione totale di beni e servizi essenziali».

		Con la caduta del governo Prodi il disegno di legge decadde, ma l’iniziativa venne ripresa dal governo Berlusconi. Appena insediatosi, nel giugno 2008 adottò un decreto legge con il quale, tra l’altro, veniva imposta normalmente la gara (l’affidamento diretto era consentito solo, previo parere dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato, in situazioni eccezionali). La nuova disciplina ebbe però vita breve: il referendum del giugno 2011 ne comportò l’abrogazione e, quando il governo tentò di promuovere una nuova liberalizzazione, tenendo conto dei risultati del referendum ed escludendo il solo settore idrico, la Corte costituzionale la dichiarò illegittima in quanto riproduttiva sostanzialmente della norma abrogata.

		Accanto ai progetti di liberalizzazione del settore furono fatti, nel corso degli anni, anche diversi vani tentativi di limitare la proliferazione di queste società, di far chiudere le scatole vuote e favorire, ove possibile, la loro privatizzazione. Si cominciò con la legge finanziaria per il 2008 che, «al fine di tutelare la concorrenza e il mercato», dispose il divieto, per le amministrazioni pubbliche, di «costituire società aventi per oggetto la produzione di beni e servizi non strettamente necessarie per il perseguimento delle proprie finalità istituzionali» e di «assumere o mantenere partecipazioni anche di minoranza in tali società». Dal divieto erano escluse le aziende che producevano servizi d’interesse generale e quelle che fornivano servizi di committenza. In teoria era necessaria una motivata deliberazione entro diciotto mesi per valutare il mantenimento delle partecipazioni, ma trattandosi di un termine ordinatorio e non essendo disposte sanzioni, la norma fu ampiamente elusa. Peraltro non era chiaro quali fossero i servizi d’interesse generale e le partecipazioni vietate e così gli enti locali si sbizzarrirono dichiarando qualsiasi partecipazione strettamente necessaria. Furono anche previsti alcuni obblighi di dismissione per i comuni più piccoli che però, incontrando la pervicace resistenza degli amministratori locali, furono più volte postergati fino a un colpo di spugna finale. Si cercò pure di incentivare le privatizzazioni con il bastone (assoggettando le società titolari di affidamenti in house ai vincoli del patto di stabilità interno) e la carota (quote del fondo infrastrutture senza vincoli di spesa), ma sempre con scarsi risultati.

		Ci provò pure il governo Monti, che nel decreto sulla spending review dispose la privatizzazione o la messa in liquidazione, entro il 31 dicembre 2013, delle «società strumentali», ovvero quelle che conseguivano un fatturato superiore al 90% per prestazioni a favore di amministrazioni pubbliche. Ne erano escluse le quotate, quelle che offrivano servizi ai cittadini e quelle di committenza. In caso d’inadempimento era prevista l’impossibilità di ricevere affidamenti diretti e fruire del rinnovo di quelli in essere. La norma però fu dichiarata incostituzionale relativamente alle partecipate dalle regioni e, nei limiti in cui era rimasta in vigore, fu poi cancellata da un maxiemendamento alla legge di stabilità.

		Un capitolo a sé è poi quello delle leggi volte al contenimento delle spese, che posero limiti al numero di consiglieri di amministrazione, alle assunzioni, alla remunerazione dei dirigenti e consiglieri di società pubbliche e imposero, in certi casi, l’obbligo di riversare gli emolumenti percepiti dai dipendenti pubblici in quanto anche consiglieri di tali società. Si tentò, infine, di promuovere maggiore trasparenza finanziaria, imponendo a comuni e province, con decorrenza dall’esercizio 2012, di produrre una nota informativa sui crediti e debiti con le società partecipate, e alle regioni di far sì che nel rendiconto inviato alla Corte dei conti si desse evidenza anche delle partecipazioni nelle controllate a cui è affidata la gestione di servizi pubblici.

		Con l’arrivo del governo Renzi parve fosse finalmente la volta buona: pochi mesi prima Enrico Letta aveva nominato commissario per la spending review Carlo Cottarelli. L’ex dirigente del Fondo monetario internazionale presentò al neopresidente del Consiglio un piano con l’obiettivo dichiarato (e ampiamente pubblicizzato nella comunicazione politica) di ridurre il numero delle partecipate. Avrebbero dovuto scendere da ottomila (di cui ben 1213 erano apparentemente scatole vuote) a mille. Il programma doveva portare all’adozione di specifiche misure per la liquidazione o trasformazione delle società, tenendo conto delle loro dimensioni e degli ambiti ottimali per lo svolgimento delle rispettive attività, l’efficientamento della loro gestione e la cessione di rami d’azienda o personale ad altre società in vista del trasferimento di funzioni e attività di servizi. Inoltre prevedeva una pluralità di misure volte a razionalizzare il settore, migliorarne l’efficienza ed evitare sprechi, così da consentire la riduzione del numero delle partecipate nell’arco di tre anni.

		Non se ne fece nulla nemmeno questa volta: Cottarelli rassegnò le dimissioni, il piano fu accantonato e dei possibili tagli alla spesa pubblica oggi possiamo solo leggere nei libri dell’ex commissario. Né trovarono maggiore ascolto le proposte di Roberto Perotti che, assieme a Yoram Gutgeld, divenne responsabile della spending review dopo Cottarelli. Perfino la riforma firmata dalla ministra Madia, che in teoria avrebbe dovuto incidere anche su questo aspetto, fu prima annacquata, poi giudicata parzialmente incostituzionale, e in ogni caso – pur producendo qualche timido tentativo di razionalizzazione – si rivelò in gran parte inefficace.

		Secondo l’Istat nel 2018 vi erano ancora 8510 unità economiche partecipate dal settore pubblico, di cui poco più di seimila attive.

		IL RITORNO DELLO STATO

		Gli ultimi anni hanno visto un ritorno preponderante dello Stato come attore nell’economia, non solo in senso pratico, ma soprattutto sul piano della sua legittimazione culturale e intellettuale. L’opinione pubblica, che per alcuni decenni aveva manifestato un forte scetticismo sulla capacità della politica di produrre sviluppo, oggi invoca un intervento statale più pervasivo. Si tratta di un fenomeno pressoché ubiquo, iniziato con la crisi finanziaria e diffusosi in misura ancor più rilevante con la pandemia di Covid-19. Nell’arco di pochi anni è cambiato il paradigma: le politiche economiche sono oggigiorno ovunque di impronta molto più protezionista e nazionalista. E in questo contesto di sostanziale sfiducia verso il mercato, da più parti si chiede a gran voce che lo Stato torni ad avere un ruolo attivo nella gestione delle imprese strategiche (e non solo). Di privatizzazioni non si parla più, se non quando serve inserire nella bozza delle leggi di bilancio o degli altri documenti da inviare a Bruxelles improbabili ricavi da future operazioni alle quali ormai non crede più nessuno. Emblematico è il caso della manovra del 2018, opera del governo Conte I, che per placare le ire della Commissione ed evitare la procedura di infrazione, dopo la bocciatura del documento programmatico di bilancio che prevedeva un disavanzo del 2,4%, promise fantomatiche privatizzazioni pari addirittura all’1% del Pil (equivalenti a 18 miliardi di euro). Tutto ciò mentre l’esecutivo promuoveva l’acquisizione di ulteriori quote del capitale di Telecom Italia da parte della Cdp, minacciava la nazionalizzazione di Autostrade ed escludeva ogni prospettiva di privatizzazione di Alitalia. Peraltro questi processi – innescati durante quella fase così particolare della storia recente – sono poi proseguiti con i governi successivi: oggi Autostrade sono tornate nell’orbita della Cdp. Alitalia è formalmente fallita e i suoi asset e dipendenti sono stati rilevati da Ita Airways che, mentre questo libro viene concluso, sembra in procinto di essere ceduta a una cordata straniera. Se ciò accadrà, sarà un importante, ma isolato segno di discontinuità sotto questo profilo.

		Si badi che l’intervento pubblico non è soltanto una questione legata all’emergenza Covid-19, che sarebbe ovviamente comprensibile, sempre che gli interventi siano temporanei e si tratti di imprese colpite dalla pandemia e non in una situazione di oggettiva crisi. Si è fatta strada anche da noi una corrente di pensiero, la cui principale esponente è l’economista Mariana Mazzucato, che vede, in via generale, nello Stato un soggetto indispensabile per intervenire in settori nuovi ad alto rischio e orientare gli investimenti privati negli ambiti ritenuti prioritari.

		Sebbene queste nuove tendenze stataliste siano più marcate nei programmi dei partiti dichiaratamente «populisti» e «sovranisti», ormai hanno trovato terreno fertile anche in quelli tradizionali che hanno sempre dimostrato una maggiore apertura verso il mercato. E così, con la scusa della crisi e senza più veri ostacoli sul piano politico e intellettuale, l’intervento pubblico nell’economia si è andato progressivamente espandendo per i più svariati motivi. Si è parlato, per esempio, di perseguire interessi strategici, garantire la sicurezza nazionale, fare politica industriale, salvare le imprese, evitare fallimenti bancari, far fronte alla crisi pandemica, rimediare alle negligenze dei privati. Tutte ragioni formalmente impeccabili, ma che spesso sottendono (in maniera nemmeno troppo dissimulata) il desiderio di riaffermare il controllo della politica sull’economia. La lista è assai lunga e va sempre più arricchendosi: Monte dei Paschi, Ilva, Autostrade, Borsa italiana, Alitalia, Popolare di Bari, Open Fiber (la società costituita da Enel per realizzare, in concorrenza con Telecom Italia, una rete a banda larga), la stessa Telecom Italia (di cui Cdp ha acquisito una partecipazione del 4,9% che poi ha incrementato fino al 9,81%), il gigante delle costruzioni WeBuild, gli alberghi di Rocco Forte ecc. Si pensi che il Copasir – il Comitato parlamentare per la sicurezza della repubblica – nella relazione annuale presentata a gennaio 2022 si è spinto a invocare l’intervento di Cdp nel capitale di Stellantis, la compagnia nata dalla fusione tra Fca e Psa.

		Il ciclo virtuoso che si era aperto all’inizio degli anni novanta sembra essersi definitivamente chiuso.

		Come si è potuto verificare un simile cambiamento? Salvo un’élite intellettuale di convinti assertori della loro utilità, le privatizzazioni sono sempre state vissute dalla politica, e rappresentate all’opinione pubblica, come un’imposizione dell’Europa, un male necessario: dovevamo vendere, anzi «svendere», i «gioielli di famiglia» per mettere in ordine i conti. Poco importa che spesso si trattasse di carrozzoni inefficienti che avevano zavorrato i conti pubblici per anni. Sicché le privatizzazioni sono state realizzate solo nella misura strettamente necessaria per diminuire il debito pubblico, cercando di mantenere comunque un’influenza dominante sulle società privatizzate (attraverso le golden share) e per poi abbandonarle non appena ciò non fosse più sembrato indispensabile. Questa è stata la motivazione contingente, ma la logica delle privatizzazioni è molto diversa e ben più ampia: l’eliminazione di influenze indebite dei partiti, la diffusione dell’azionariato popolare, la modernizzazione del mercato dei capitali. Inoltre la proprietà pubblica va spesso a braccetto con il monopolio: quindi lo sforzo di aprire i mercati e rimuovere i vincoli presuppone anche l’uscita dello Stato dal capitale degli incumbent. In ultima analisi le cessioni di asset pubblici miravano al cambiamento di un modello industriale che aveva dimostrato di non funzionare più. E che continua a non funzionare: basti pensare alla balcanizzazione delle nostre partecipate da parte degli enti pubblici territoriali che, per ragioni di politica locale, non riescono a integrarsi e acquisire una massa critica che permetterebbe loro di giocare una partita nel mercato europeo (o quanto meno nazionale). In effetti l’ampia letteratura economica in materia mostra che esse hanno generalmente prodotto un significativo miglioramento nell’efficienza gestionale delle società alienate. Con il tempo si sono dimenticati i passi avanti e ci si ricorda solo degli errori (pochi, peraltro) commessi nel corso di quella stagione. Si cerca così di giustificare una radicale inversione di tendenza che – al di là delle elucubrazioni sull’efficacia dello Stato imprenditore – in larga parte si spiega con il tentativo di far riacquisire alla politica il controllo sull’economia. Ciò trova conferma anche nella sempre maggiore pervasività della disciplina sul golden power, la quale ormai fa sì che una miriade di investimenti esteri, che poco o nulla hanno a che vedere con i settori strategici, siano assoggettati a una preventiva autorizzazione governativa. Si tratta di un fenomeno comune oggigiorno a molti altri Stati, ma da noi sembra più volto a prevenire lo shopping dall’estero che a fronteggiare reali esigenze di sicurezza nazionale. La triste verità è che non sono più solo i partiti per antonomasia «sovranisti» o «populisti» a cavalcare questo revirement; a tutti fa comodo una maggiore presenza dello Stato nell’economia. E così se ne fa una questione ideologica, mentre in realtà è un problema pratico: ridurre il peso dello Stato è semplicemente utile per riprendere il percorso di crescita.
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		Lavoro: alla ricerca della flessibilità

		UN MERCATO DUALE

		La storia delle riforme del mercato del lavoro non consiste in una mera successione di leggi, variabili a seconda dell’orientamento politico del governo. Per sua natura la materia è molto delicata: riguarda un diritto fondamentale, tocca la dignità dei lavoratori (prima ancora delle loro tasche) e, in ultima analisi, si riflette sulla stessa idea di società civile. Purtroppo da noi ha anche assunto una connotazione drammatica. Alla revisione della disciplina del rapporto di lavoro sono legati due tra i più brutali omicidi politici della storia italiana recente, quello di Massimo D’Antona e quello di Marco Biagi. Erano entrambi giuslavoristi al servizio del paese, nel tentativo di modernizzarlo: l’uno al fianco di un esecutivo di centrosinistra (presidente del Consiglio Massimo D’Alema, ministro del Lavoro Antonio Bassolino), l’altro di centrodestra (presidente del Consiglio Silvio Berlusconi, ministro del Welfare Roberto Maroni).

		Prima di addentrarsi nei meandri delle riforme bisogna prendere le mosse da alcune considerazioni generali. La rigidità del mercato del lavoro – evidenziata in particolare dalla disciplina dei licenziamenti individuali e collettivi – è storicamente considerata una delle ragioni dello scarso dinamismo imprenditoriale in Italia. Invero, in un mercato del lavoro troppo rigido le imprese sono più restie ad assumere, perché in caso di crisi sarebbero costrette a sostenere maggiori costi suscettibili di pregiudicarne l’equilibrio economico-finanziario. Inoltre norme restrittive determinano fatalmente un mercato «duale», in cui gli insiders (cioè i titolari di contratti a tempo indeterminato) godono di ogni forma di protezione e sono quasi illicenziabili, mentre gli outsiders (cioè i «precari» e i disoccupati) sono costretti a vivere alla giornata.

		D’altro canto, regole troppo lasche lasciano i lavoratori privi di tutela, alla mercé dei «padroni». Questo è un serio rischio soprattutto per coloro che hanno professionalità poco richieste o che lavorano in mercati scarsamente dinamici, nei quali le opportunità occupazionali sono limitate e i tassi di disoccupazione e inattività sono alti.

		Un più recente filone di letteratura economica ha sottolineato un ulteriore elemento di attenzione: nei settori o nei mercati caratterizzati da posizioni monopolistiche, i lavoratori hanno poco potere contrattuale e finiscono per spuntare salari inferiori. In estrema sintesi: tanto protezioni eccessive quanto tutele insufficienti o mal congegnate creano problemi.

		Gran parte della storia delle riforme del mercato del lavoro può, dunque, essere raccontata come un tentativo di introdurre nuove forme di tutela, che, pur salvaguardando i diritti dei lavoratori, non compromettano la flessibilità del mercato. Pertanto il tema dei licenziamenti va di pari passo con misure ugualmente importanti, quali la costruzione di un mix di politiche passive (sostegno al reddito) e attive (riqualificazione professionale e outplacement) e politiche pensionistiche.

		Torniamo però alla faccenda dei licenziamenti, che è quella più politicamente significativa e che ha influenzato molte altre scelte in campo giuslavoristico. Fino agli anni novanta, il mercato del lavoro italiano si era evoluto seguendo tre binari paralleli. Nel settore pubblico vi erano norme che tutelavano in modo assoluto i lavoratori, talvolta consentendo loro di abusarne (da qui la carsica polemica contro i «fannulloni» e contro i sindacati nel pubblico impiego, accusati di essere conniventi). Nel settore privato i lavoratori delle grandi imprese godevano di forti tutele e di una diffusa presenza sindacale; i dipendenti delle piccole imprese e delle cooperative erano invece protetti solo sulla carta e spesso erano vittime (o complici, o entrambe le cose) del ricatto occupazionale che li portava a percepire una parte o addirittura la totalità della retribuzione in nero. Peraltro la diffusa tolleranza dell’irregolarità aveva anche altre conseguenze, tra cui quella di contribuire alla piccola dimensione media delle imprese. Proprio per questo, l’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori – che, nelle aziende con più di quindici dipendenti, prevedeva l’obbligo di reintegro con risarcimento per i lavoratori licenziati senza giusta causa o giustificato motivo – è stato il protagonista simbolico (oltre che sostanziale) di gran parte del dibattito negli ultimi trent’anni.

		La prassi di ritenere sempre e comunque il lavoratore meritevole di tutela aveva trasformato questa norma in un vincolo quasi insuperabile. Di fatto aveva privato le aziende della possibilità di effettuare licenziamenti individuali. A ciò si aggiunga poi che la giurisprudenza, molto attivista in questo settore, aveva spesso considerato illegittime le dismissioni per motivi economici, a meno che l’impresa si trovasse in condizioni acclarate di crisi economico-finanziaria. Ma non di rado la riduzione della forza lavoro è un tentativo estremo di imprenditori e manager per evitare di arrivare sull’orlo del dissesto. Così la protezione del lavoratore ha talora finito per mettere a repentaglio la sopravvivenza di aziende che, altrimenti, forse avrebbero potuto salvarsi, sebbene al costo di dolorose ristrutturazioni. Per inciso, anche questo – come hanno da ultimo confermato empiricamente Tito Boeri e Pietro Garibaldi – è stato uno dei fattori che più hanno inibito la crescita dimensionale delle imprese. Quelle più piccole hanno così fatto ricorso a ogni espediente (inclusi il nero, le false partite Iva e il frazionamento in più entità societarie) per mantenersi al di sotto della fatidica soglia dei quindici dipendenti.

		Questa situazione non poteva durare a lungo e, infatti, divenne manifestamente insostenibile negli anni novanta. La maggiore esposizione alla concorrenza estera (nei settori manifatturieri) e la pur parziale liberalizzazione dei mercati (nei servizi) fecero emergere le debolezze strutturali di quel sistema produttivo. Così, l’intera galassia delle partecipazioni statali fu messa in discussione, trascinandosi dietro quell’enorme bacino di impiego diretto e indotto che fino ad allora aveva consentito a molti di vivere al di sopra delle proprie possibilità e aveva determinato un utilizzo inefficiente del capitale (finanziario e umano). L’industria privata andò incontro a una fase di difficile trasformazione. Le piccole e piccolissime imprese furono costrette a fare i conti con una regolamentazione e un carico fiscale sempre più onerosi, da cui si erano spesso sottratte illecitamente.

		Le riforme del mercato del lavoro che descriveremo in questo capitolo nascono dall’esigenza, non più rinviabile, di adeguare la realtà formale delle leggi a quella sostanziale del mercato. Non era più possibile perseguire la quadratura del cerchio attraverso il finanziamento pubblico e la protezione dalla concorrenza (per le grandi imprese) e la tolleranza dell’irregolarità (per le piccole). E vanno pertanto letti in questa prospettiva i successivi tentativi, nel complesso riusciti, di rendere più flessibile il mercato del lavoro. A fronte di questa maggiore flessibilità non sono state, però, adottate misure universali di sostegno al lavoratore durante le transizioni occupazionali. Il che ha costituito un serio limite di queste riforme. Inoltre contro tali tentativi di innovare si è coagulata una vivace opposizione che ha causato per molti anni forti attriti nel paese. In alcune fasi, una gran parte del sindacato si è messa di traverso per ragioni più politiche che di tutela dei propri iscritti: si pensi alla battaglia antiberlusconiana e a quella, simmetrica e ancora più feroce, della sinistra massimalista contro i riformisti del Pd. Altre volte ha trovato traduzioni politiche populiste: la battaglia convergente contro il Jobs Act di due forze altrimenti reciprocamente ostili, come la Lega e il Movimento 5 Stelle.

		Nessuna delle riforme che verranno descritte in questo capitolo ha avuto un iter privo di incidenti. Tutte hanno suscitato enormi tensioni sociali. Ma, nella maggioranza dei casi, sono arrivate all’approvazione conservando ampiamente la loro carica modernizzatrice, anche grazie al fatto che c’è stata una parte del sindacato (e della sinistra) che ha scelto di ingaggiare il legislatore invece di scendere in piazza con atteggiamento di chiusura. Per fare solo due esempi – ma assai significativi – al congresso del Partito democratico della sinistra l’allora segretario Massimo D’Alema rispose con fermezza alle posizioni reazionarie della Cgil, il sindacato amico, guidato da Sergio Cofferati:

		
			La mobilità, la flessibilità, sono innanzitutto un dato della realtà. È il grande problema che si pone a noi di sinistra […]. Dobbiamo costruire nuove e più flessibili reti di rappresentanza e di tutela. Se noi non ci mettiamo su questo terreno, rappresenteremo sempre di più soltanto un segmento del mondo del lavoro […]. Dobbiamo negoziare il salario e i diritti di chi sta nel lavoro nero, nel precariato, anziché stare fuori dalle fabbriche con in mano una copia del contratto nazionale del lavoro.

			


		Ironicamente, una ventina d’anni dopo lo stesso D’Alema si schierò con la Cgil e la parte più conservatrice del sindacato contro il Jobs Act di Matteo Renzi. In quel momento Palazzo Chigi trovò un alleato prezioso nell’organizzazione dei metalmeccanici della Cisl, la Fim di Marco Bentivogli, che non solo si batté per ottenere miglioramenti del testo (senza, tuttavia, ostacolarne il cammino). Soprattutto, egli seppe affiancare questa attitudine alla negoziazione con lo sforzo di ottenere condizioni contrattuali migliori. Mentre contribuiva a fare del Jobs Act un testo equilibrato, nello stabilimento Fca (oggi Stellantis) di Pomigliano tenne a battesimo una nuova piattaforma negoziale che avrebbe consentito il rilancio di tutti gli altri siti italiani dell’azienda. L’idea di fondo era che il lavoro non si riassume nel percepire un salario, ma implica che quel salario vada prodotto e, dunque, il lavoratore debba essere premiato e responsabilizzato allo stesso tempo nonché sostenuto e aiutato quando si trova in una condizione di sotto-occupazione o disoccupazione.

		È questa la chiave attraverso cui vanno ricostruite le riforme dagli anni novanta: il tentativo di coniugare lavoro e produttività, da un lato, e di spostare il baricentro dalla tutela del posto a quella del lavoratore. E, dunque, dal supporto delle aziende in crisi e dal mantenimento del vincolo occupazionale, per esempio attraverso la cassa integrazione, alla difesa del reddito e del capitale umano delle persone coinvolte.

		PRIMI PASSI

		Il primo intervento di profonda revisione del diritto del lavoro arrivò nel 1997 (premier Romano Prodi, ministro Tiziano Treu) con il cosiddetto pacchetto Treu. L’obiettivo dichiarato era la «promozione dell’occupazione». Come spiega Emmanuele Massagli, presidente di Adapt e attento studioso di questa materia,

		
			il Legislatore si concentrò sulla c.d. flessibilità in entrata (fu permesso il lavoro interinale), sul superamento del monopolio pubblico del collocamento, su nuove modalità per la gestione del rapporto di lavoro (part-time) e [mostrò] una rinnovata attenzione verso la transizione dalla scuola al lavoro (apprendistato e tirocini).

			


		L’altra grande innovazione del pacchetto Treu fu il riconoscimento della dignità al tempo determinato. Tale forma contrattuale esisteva già dal 1962, ma era consentita solo in situazioni di «straordinarietà produttiva». A partire dal 1997 se ne consentì invece l’utilizzo in tutti i casi nei quali ce n’era bisogno, di fatto allargandone enormemente le maglie. In realtà il progetto di legge era stato in gran parte predisposto durante il governo Dini (che aveva affidato il dicastero del Lavoro e della previdenza sociale allo stesso Treu), ma all’epoca non era stato possibile ottenerne l’approvazione.

		Di fronte alla riforma, proveniente da un esecutivo di centrosinistra e quindi teoricamente amico, i sindacati assunsero posizioni diversificate. La Cisl di Sergio D’Antoni e la Uil di Pietro Larizza sostennero l’iniziativa del governo e si resero protagonisti della nuova stagione di riforme, mentre la Cgil di Sergio Cofferati prese una posizione di cauta opposizione. Va detto, tuttavia, che la Cgil non fece ostruzionismo e nel complesso si limitò a dare voce alle perplessità e ai dubbi della sua ala sinistra.

		L’approvazione del pacchetto Treu non fu, comunque, indolore. Essa rappresentò infatti un primo momento di rottura nell’evoluzione del diritto del lavoro in Italia (che dallo Statuto dei lavoratori nel 1970 non aveva subito cambiamenti strutturali). Si trattò anche di una fase di mutamento nell’atteggiamento dei sindacati di fronte alla modernizzazione, sebbene già qualcosa fosse cambiato nel 1993, con il patto di luglio che aveva dato il via alla stagione della concertazione. La parte più retriva della sinistra non accettò questa decisione e alcune frange più estreme presero la via dell’opposizione al sistema con scelte talora di natura apertamente terroristica. È così che, appena due anni dopo, le nuove Brigate Rosse fecero drammaticamente ritorno sulla scena italiana con l’omicidio del professor Massimo D’Antona (20 maggio 1999). Questi aveva collaborato con Treu nell’elaborazione della parte di riforma dedicata legata alla rappresentanza sindacale e quindi (nel governo D’Alema) con il ministro Antonio Bassolino. Egli era, in altre parole, esponente di quella sinistra modernizzatrice e liberale che, in tutto il mondo, cercava di interpretare la nuova fase, successiva al crollo del muro di Berlino e al boom della globalizzazione. Per di più, collaborava con un governo che si era dato un netto profilo riformista, del quale sia il presidente del Consiglio, sia il responsabile del lavoro erano interpreti orgogliosi e visibili. Inoltre come hanno ricostruito i magistrati nel processo, i brigatisti lo scelsero anche perché era una vittima relativamente facile da colpire, essendo (ovviamente) sprovvisto di scorta e di altre protezioni.

		L’omicidio D’Antona fu un trauma nazionale che inquinò e radicalizzò il dibattito. E rese anche più complessa e partigiana la discussione sugli esiti del pacchetto Treu. La riforma aveva letteralmente tolto un tappo al mercato, che reagì sfruttando (e talora abusando) delle nuove forme contrattuali. Insorse così una vivace polemica, che peraltro ancora prosegue, contro il dilagante precariato. Chi protestava non sembrava rendersi conto che il crescente ricorso alle forme atipiche era la conseguenza diretta dell’allora prevalente situazione di privilegio di cui godevano i lavoratori con un contratto a tempo indeterminato. Le imprese, infatti, non potendo licenziare questi ultimi, erano necessariamente indotte a scaricare le esigenze di flessibilità sui nuovi assunti.

		La riforma comunque contribuì a rendere più dinamico il nostro mercato del lavoro, comportando, al termine di quella legislatura, un incremento del tasso di occupazione che non potrebbe spiegarsi solo con la buona performance dell’economia. Sul piano politico, però, lasciò delle ferite che non si rimargineranno più, specie all’interno del centrosinistra, che ne uscì lacerato. Mentre una parte del paese considerò il pacchetto Treu solo un primo passo verso un mercato veramente flessibile, un’altra parte vi vide la prova di un tradimento cui si doveva al più presto porre rimedio. Questa frattura sociale deflagrò poi con le elezioni del 2001 che portarono Silvio Berlusconi a Palazzo Chigi: da un lato vi era chi si attendeva dal nuovo governo un rapido proseguimento del percorso inaugurato da Treu, dall’altro lato fu l’occasione per dar fiato alle voci più conservatrici all’interno della sinistra e farne uno strumento nella battaglia politica antiberlusconiana.

		NUOVE TIPOLOGIE CONTRATTUALI

		Il nuovo governo di centrodestra mise la riforma del lavoro tra le sue priorità. Del resto l’ulteriore flessibilizzazione del mercato era stata anche oggetto di campagna elettorale, e la soppressione dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori era un elemento forte della comunicazione berlusconiana. Al ministero del Welfare andò un politico pragmatico come Roberto Maroni, al quale vennero affiancati (tra gli altri) due uomini chiave in posizione di sottosegretari: il leghista Alberto Brambilla, esperto di pensioni, e il forzista Maurizio Sacconi (che vi tornerà da ministro nel 2008). Sacconi, in particolare, era un profondo conoscitore del mondo del lavoro e uno strenuo fautore della sua modernizzazione. L’iter della riforma iniziò subito: la bozza di legge delega venne presentata al Senato il 15 novembre 2001. Ci vollero però due anni (e un altro omicidio) per approvarla.

		La discussione sulla prosecuzione del pacchetto Treu si infiammò rapidamente. Questa volta a Palazzo Chigi c’era un «nemico» e quindi il fronte sindacale assunse ben altra posizione. La Cgil si schierò, senza esitazioni, in senso nettamente contrario. La Cisl (guidata da Savino Pezzotta) e la Uil (sotto la leadership di Luigi Angeletti) mantennero un atteggiamento più sfumato (pur non risparmiando le critiche a qualsiasi ipotesi di intervento sull’articolo 18). In un quadro di radicalizzazione dello scontro politico, Cofferati decise di forzare la mano e il 23 marzo 2002 portò in piazza a Roma tre milioni di lavoratori, nonostante Cisl e Uil avessero deciso di non partecipare alla manifestazione.

		Il clima era infatti esacerbato dalla tragedia che si era consumata solo pochi giorni prima: il 19 marzo le nuove Brigate Rosse avevano brutalmente assassinato Marco Biagi, il principale consulente di Sacconi e Maroni. Biagi era già stato oggetto di minacce e lo stesso Maroni aveva chiesto un rafforzamento della sua protezione. La tragedia, ovviamente, ebbe un enorme impatto sul dibattito. Cofferati prese le distanze dalle nuove Br, facendo della manifestazione non solo un momento di lotta contro le modifiche dello Statuto dei lavoratori, ma anche di unanime condanna del terrorismo. È innegabile, però, che l’attacco fosse figlio di un clima incandescente e di acerrimo biasimo verso quei giuristi, specie quelli di sinistra moderata, che si erano prestati a collaborare con il «nemico». Infatti, in retrospettiva, il governo, anziché accelerare sulla riforma, preferì perseguire il tentativo di spaccare il sindacato e aprire un fronte di mediazione, dando così tempo a Cofferati di ridisegnare la manifestazione e lasciarsi alle spalle le dure polemiche contro Biagi stesso.

		Questo non bastò a placare gli animi: coloro che si erano convinti di trovarsi agli albori di una nuova rivoluzione d’Ottobre continuarono sulla loro strada, almeno fino a quando non vennero assicurati, uno dopo l’altro, alle patrie galere. E non è un caso se anche diversi collaboratori di Biagi e altri giuslavoristi «riformisti» siano poi stati a loro volta oggetto di minacce e siano stati messi sotto protezione.

		Per dare un’idea di quanto fosse tesa allora la situazione, basti ricordare che la riforma Maroni venne (e ancora viene) chiamata legge Biagi dai suoi sostenitori, mentre gli oppositori la indicano semplicemente come «legge 30», in modo da separarne i contenuti dalla memoria del suo ideatore.

		In ogni caso la manifestazione di Roma sortì un risultato sul piano politico: riuscì a scongiurare per molti anni qualunque intervento sull’articolo 18. La legge delega venne nondimeno approvata e la delega esercitata nel giro di pochi mesi, comportando così un’ulteriore e profonda revisione del nostro diritto del lavoro i cui principali contenuti sono così riassunti da Massagli:

		
			la regolazione di nuove tipologie contrattuali per mettere in sicurezza un grande numero di lavoratori coinvolti in attività difficilmente regolabili con gli scarni strumenti presenti nel diritto del lavoro degli anni Novanta; una inedita attenzione al rapporto tra formazione e lavoro realizzata con il riordino del contratto di apprendistato; maggiori spazi concessi alle Agenzie per il lavoro; numerosissimi rimandi alla contrattazione collettiva nazionale e aziendale e agli enti bilaterali emanazione delle parti sociali (sussidiarietà del lavoro); la creazione dell’istituto della certificazione dei contratti di lavoro.

			


		La legge Biagi raggiunse in buona parte il suo duplice obiettivo, cioè promuovere la creazione di nuovi posti e far sì che questi fossero «buoni e di qualità». Contribuì in tal modo a un netto miglioramento delle dinamiche occupazionali nel paese. Tuttavia le profonde lacerazioni sociali e politiche che ne avevano accompagnato l’approvazione lasciarono il segno: ancora oggi viene ricordato da molti come il provvedimento che spalancò le porte al precariato, più ancora del pacchetto Treu. Eppure Biagi si proponeva proprio di razionalizzare la disciplina vigente, riducendo tra l’altro le tipologie contrattuali e paradossalmente, in alcuni casi, riducendo la flessibilità. Pur essendo diventata una bandiera ideologica, sventolata dal centrodestra e osteggiata da gran parte del centrosinistra, la riforma si distingueva, invece, per la ricerca di soluzioni pragmatiche e di mediazione tra diversi interessi politici e sociali (rappresentati dai sindacati e dalle confederazioni datoriali).

		L’esorcizzazione della flessibilità fu una posizione intellettualmente peregrina; i mercati globali sono cambiati permanentemente e anche il mondo del lavoro è ormai molto diverso da cinquant’anni fa, quando fu scritto lo Statuto del 1970. L’intento delle riforme Treu e Biagi era appunto quello di adeguare la disciplina italiana a questa nuova realtà, al tempo stesso garantendo ai lavoratori nuove forme di tutela e sostegno tali da intercettare i bisogni di flessibilità delle aziende. E che il risultato sia stato raggiunto lo prova innanzitutto il fatto che il mercato rispose ottimamente alla riforma: il tasso di disoccupazione nel 2007 – alla vigilia della crisi globale – scese al 6,1% (un livello basso per gli standard italiani).

		VERSO L’UNIVERSALIZZAZIONE DEGLI AMMORTIZZATORI SOCIALI

		La riforma Biagi rappresentò per un decennio la pietra d’angolo del mercato del lavoro. Poi scoppiò la grande crisi economico-finanziaria che per alcuni anni rese politicamente impossibile mettere mano a qualsiasi ulteriore intervento in materia. Il prodotto interno lordo lasciò sul terreno l’1% nel 2008 e il 5,3% l’anno successivo; la disoccupazione crebbe dal 6,1% del 2007 al 6,7% nel 2008 fino al 7,8% nel 2009. E, nonostante la crescita asfittica del biennio successivo, continuò ad aumentare, raggiungendo l’8,4% nel 2010-2011 e via via, fino al picco del 12,7% nel 2014.

		Il paese scivolò rapidamente nella spirale della crisi fino a trovarsi sulla soglia del default. Berlusconi rassegnò le dimissioni facendo entrare a Palazzo Chigi il governo tecnico di Mario Monti (ministro delle Politiche sociali: Elsa Fornero). Il mercato del lavoro tornò così al centro dell’azione politica. Fornero, che pochi mesi prima aveva firmato la riforma delle pensioni, era profondamente segnata dalle polemiche sul giro di vite previdenziale e da quelle strumentali relative agli esodati. Il governo stesso si stava lentamente logorando e la fine della legislatura si avvicinava a grandi passi.

		Contrariamente a ciò di cui ancora adesso molti sono convinti, l’intento di Fornero era sì di proseguire sulla via delle riforme, ma anche di porre un argine agli abusi della precarizzazione, percepita e reale. Quindi, per certi versi, la riforma del 2012, più che una prosecuzione, era un correttivo degli interventi Treu-Biagi. Essa considerò il contratto a tempo indeterminato come forma «ordinaria» e introdusse delle penalizzazioni di varia natura per le altre tipologie: il contratto a tempo determinato venne reso più costoso attraverso un inasprimento contributivo dell’1,4%, il lavoro intermittente e il ricorso alle partite Iva furono assoggettati a maggiori controlli e vincoli mentre altre forme (l’associazione in partecipazione e il contratto di inserimento) vennero tout court abolite. Dall’altro lato, queste misure furono compensate da interventi che invece si inserivano nel solco dei precedenti e che, per certi versi, sono quelli più caratterizzanti: venne per la prima volta violato il sancta sanctorum dell’articolo 18, la cui applicazione fu circoscritta, e si creò un canale preferenziale per le cause lavoristiche. Infine la riforma mise finalmente mano al sistema degli ammortizzatori sociali, iniziando il percorso per sostituire un meccanismo in gran parte pensato su misura per le grandi imprese manifatturiere (la cassa integrazione) con uno di natura universale. Nacquero così l’ASpI e la mini-ASpI, cioè le nuove forme di indennità di disoccupazione.

		La legge Fornero rappresentò un unicum nella narrazione delle riforme del lavoro. Da un lato si pose in una linea di continuità con le precedenti, in particolare per quanto riguarda la disciplina dei licenziamenti individuali e il miglioramento e l’universalizzazione degli ammortizzatori sociali. Dall’altro lato segnò un passo indietro rispetto a quel percorso. Per la prima volta la tutela del lavoratore venne contrapposta alla flessibilità. In ogni caso la riforma restò incompiuta e forse non era lecito attendersi nulla di più. A dispetto dell’ampia base parlamentare che teoricamente lo sosteneva, il governo Monti si trovava ogni giorno di fronte a crescenti difficoltà e i sindacati gli offrivano ben poca sponda per portare a termine il suo compito. Inoltre la congiuntura era fortemente negativa, tant’è che, nonostante gli sforzi, la disoccupazione continuò a crescere.

		La campagna elettorale in vista delle elezioni 2013 fu estremamente conflittuale ed ebbe proprio nella Fornero – il cui nome era legato soprattutto alla fondamentale riforma pensionistica – uno degli obiettivi polemici. L’esito delle elezioni diede vita a un Parlamento frammentato che inizialmente votò la fiducia al governo Letta. Stava però cominciando a sorgere la stella di Matteo Renzi, che si presentò al paese come un riformista radicale e fece del completamento delle riforme del lavoro uno dei propri cavalli di battaglia.

		IL JOBS ACT: «TOO MUCH OF A GOOD THING»

		Appena giunto a Palazzo Chigi, il 22 febbraio 2014 (ministro Giuliano Poletti), Renzi aprì una fase di intenso confronto-scontro con i sindacati per la stesura del cosiddetto Jobs Act. Il nome era ripreso testualmente da un provvedimento varato nel 2012 dal presidente americano Barack Obama, che tuttavia riguardava soprattutto l’accesso al credito da parte delle piccole e medie imprese. Infatti l’acronimo sta per Jumpstart Our Business Startups Act. L’intento di favorire l’occupazione era evidente sia nella normativa americana, sia in quella italiana. Quest’ultima si concentrò per un verso sul superamento dell’articolo 18 e la flessibilizzazione del mercato, per l’altro sull’introduzione di un sistema di politiche attive e ammortizzatori universali.

		Renzi incontrò subito la ferma opposizione della Cgil (guidata da Susanna Camusso) e in parte della Uil (Carmelo Barbagallo), ma trovò, per contro, la collaborazione della Cisl (segretaria generale era Annamaria Furlan). Dal punto di vista politico, si venne a creare presto un paradosso: una parte del centrodestra, entrata al governo dopo la scissione voluta da Alfano, sosteneva l’intento riformista di Renzi, che invece trovava seri ostacoli per opera della minoranza del suo stesso partito (che era, però, maggioritaria nei gruppi parlamentari).

		In ogni caso il disegno del Jobs Act era ambizioso. L’idea sottostante era di completare il percorso Treu-Biagi-Fornero con una vera e propria rivoluzione: rendendo cioè finalmente e strutturalmente flessibile il mercato del lavoro; disegnando un meccanismo di tutele graduali (crescenti con la durata del rapporto professionale) e non del tipo on/off che fino a quel momento aveva caratterizzato la disciplina; creando un sistema davvero universale di ammortizzatori sociali; infine dotando l’Italia di vere e proprie politiche attive finalizzate ad aiutare i lavoratori a riqualificarsi.

		Il Jobs Act innanzitutto eliminò i vincoli alle tipologie contrattuali diverse dal tempo indeterminato, liberalizzando il ricorso ai contratti a tempo determinato e rimuovendo l’obbligo di specificarne le causali. Al tempo stesso, coerentemente con la riforma Fornero, ribadì e anzi aumentò la centralità del contratto a tempo indeterminato come forma ordinaria del rapporto. Lo fece nel modo più radicale: attraverso il sostanziale superamento dell’articolo 18 (o, meglio, dell’obbligo di reintegro per licenziamenti individuali effettuati senza giusta causa o giustificato motivo). In pratica il lavoratore poteva essere licenziato, ma aveva diritto a un indennizzo proporzionale alla durata del rapporto: in caso di contenzioso, la magistratura non era più chiamata a pronunciarsi sulla liceità del licenziamento (salvo casi di discriminazione e simili), ma sull’entità dell’indennizzo, fino a una soglia massima dipendente dall’anzianità lavorativa. In tal modo il datore di lavoro aveva la facoltà di terminare la collaborazione, ma sapeva che ciò avrebbe comportato un prezzo da corrispondere. Inoltre il Jobs Act riordinò gli ammortizzatori sociali (la NASpI) e pose le premesse per un sistema di politiche attive la cui attuazione fu assegnata a un nuovo organismo: l’Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro, l’Anpal, il cui primo presidente, Maurizio Del Conte, era stato anche uno degli architetti della riforma. Per parafrasare, Marco Leonardi, un altro degli artefici del Jobs Act, l’idea di fondo era di difendere il lavoratore nel mercato, anziché il posto in azienda. Si trattava di una soluzione da manuale, come dimostrò la reazione enfatica ed entusiasta delle principali organizzazioni internazionali (Commissione Ue, Ocse, Fondo monetario internazionale), che considerarono l’approvazione della riforma come una vera svolta per l’Italia. E così effettivamente era.

		Sulla carta, la legge diede una spallata definitiva al vecchio modo di bilanciare il dinamismo del mercato con una giusta ed efficace protezione del lavoratore. In realtà, con il senno di poi, si potrebbe dire che fosse too much of a good thing. Il Jobs Act fu, infatti, travolto da due ondate successive: prima sul piano giuridico e poi su quello politico.

		Il primo colpo mortale giunse da due decisioni della Corte costituzionale che, accogliendo in parte i ricorsi ammessi dal tribunale di Roma e da quello di Bari, smontò il sistema di tutele crescenti, eliminando la parte della legge che individuava nell’anzianità di servizio l’unico criterio per la determinazione dell’indennizzo. In tal modo crollò ogni certezza circa i costi attesi del licenziamento. Un altro pilastro del Jobs Act cadde con la bocciatura del referendum costituzionale del 4 dicembre 2016: infatti il disegno delle politiche attive faceva perno sul ruolo dell’Anpal e sul relativo accentramento di competenze disposto dalla revisione costituzionale. Il crollo della riforma fece venir meno la base giuridica di quella manovra, restituendo centralità alle regioni.

		L’altra spallata fu di natura schiettamente politica: con le elezioni del 4 marzo 2018 il Movimento 5 Stelle, che aveva condotto una lunga campagna contro il Jobs Act, tradusse tale ostilità in azione di governo. Tutto ciò a dispetto degli ottimi risultati sul fronte occupazionale, anche al netto degli sgravi contributivi che avevano oliato la riforma.

		UNA RETROMARCIA CULTURALE

		Appena insediato, il governo gialloverde (presidente del Consiglio Giuseppe Conte, ministro Luigi Di Maio) si attivò per ripristinare norme più rigide a difesa dei lavoratori. Lo strumento di questa nuova fase fu principalmente il decreto Dignità, una legge controversa, fortemente voluta dal Movimento 5 Stelle e passivamente accettata dalla Lega. Sotto sotto incassò anche un po’ di solidarietà da parte di spezzoni del Partito democratico e del mondo sindacale (Cgil in testa).

		Il decreto Dignità si proponeva apertamente di modificare molte disposizioni contenute nel Jobs Act, ma ebbe una portata, sul piano culturale, più ampia: era, infatti, il primo strumento che si poneva in controtendenza rispetto al lungo percorso avviato con il pacchetto Treu e la legge Biagi. A ben vedere, infatti, accettava la possibilità che l’occupazione diminuisse, ritenendo che la proroga dei contratti a tempo determinato fosse poco «dignitosa». A tal fine ridusse la durata massima dei contratti a tempo determinato da trentasei a ventiquattro mesi; diminuì da cinque a quattro il numero di proroghe ammesse; ne aggravò i costi e lo rese più facilmente impugnabile per ottenerne la conversione in un rapporto a tempo indeterminato. Contemporaneamente, reintrodusse le causali, effettuò un giro di vite sulla somministrazione e incrementò i valori minimi e massimi degli indennizzi previsti in caso di licenziamento individuale.

		A questa retromarcia vanno poi aggiunti gli effetti dell’abolizione dei voucher – già disposta dal governo Gentiloni – che tolse un ulteriore elemento di flessibilità, aprendo così una nuova potenziale sacca di sommerso. Per non dire poi degli ulteriori inevitabili passi indietro fatti sulla scorta dell’emergenza Covid dal governo Conte II (ministro Nunzia Catalfo): l’utilizzo a pioggia della cassa integrazione e il divieto tout court di licenziamento, che solo sotto il governo Draghi è stato rimosso, pur tra mille resistenze, rinvii e mediazioni. Ironicamente, il blocco ha così finito per porre l’intero peso della contrazione dell’attività economica sulle spalle dei lavoratori a tempo determinato e delle partite Iva.

		Nel complesso, dunque, la storia delle riforme del lavoro seguì un percorso coerente – nonostante il giudizio ambivalente di alcuni sulla Fornero – fino al Jobs Act. Questa legge rappresentava l’ideale coronamento della strada percorsa, ma suscitò tali e tante avversioni da aver creato paradossalmente le condizioni per la sua stessa revisione, non solo in forza dei limiti costituzionali, ma anche per l’acerrima battaglia politica che scatenò. Sicché, se molte delle innovazioni sono nonostante tutto rimaste, sotto altri profili siamo tornati al punto di partenza. E la retromarcia è culturale e filosofica prima che giuridica.

		Proprio per questo è difficile essere ottimisti riguardo al futuro. Eppure mai come adesso sarebbe importante garantire adeguata flessibilità. Il Pnrr, infatti, pone grande enfasi sulla necessità di promuovere due trasformazioni – ecologica e digitale –, le quali presuppongono anche un cambiamento strutturale nella domanda di beni e servizi, nell’offerta di prodotti, e conseguentemente nella tipologia di skill necessarie alle imprese. Molte aziende producono beni che serviranno sempre meno e falliranno. Altre dovranno nascere o crescere: avranno bisogno di assorbire i lavoratori e di formarli a svolgere mansioni diverse da quelle di cui si occupavano in precedenza. Alla luce di tutto ciò, sarebbe davvero importante per il paese favorire queste transizioni occupazionali e, contemporaneamente, modernizzare il sistema degli ammortizzatori sociali e le politiche attive. La flessibilità, dunque, non è solo un’esigenza generale e una caratteristica tipica di un paese che vuole crescere, ma una necessità inderogabile di un’economia la quale si è assegnata un obiettivo politico di cambiamento profondo e permanente dei suoi processi e delle sue specializzazioni produttive.

		  
		7.

		Pensioni: una tassa sul futuro

		LA SAGGEZZA DI BISMARCK

		I sistemi pensionistici, per come li conosciamo noi, hanno una storia relativamente recente. Infatti è solo nel 1889 che il cancelliere tedesco Otto von Bismarck concesse la pensione di vecchiaia a tutti i lavoratori che superavano i settant’anni. Va detto che, all’epoca, l’aspettativa di vita per un uomo adulto in Germania era attorno ai settantadue anni, quindi il beneficio era (in media) più simbolico che concreto. Nel 1916 la soglia del pensionamento venne abbassata a sessantacinque anni. Il cancelliere non era mosso da motivi umanitari, aveva anche (e soprattutto) un obiettivo politico: mettere in pratica quello che lui chiamava «socialismo di Stato» e che doveva rappresentare un freno sia ai rivoluzionari socialisti, sia alle ambizioni della borghesia liberale. «Avere contenta la classe più povera è una cosa che non si paga mai cara abbastanza. È un buon impiego del denaro anche per noi: a quel modo evitiamo una rivoluzione che potrebbe inghiottirci ben altre somme», avrebbe detto Bismarck secondo quanto gli attribuisce il suo biografo Emil Ludwig.

		Questo cinico commento non deve indurci in errore. Lo sviluppo di reti di sicurezza sociale è una caratteristica fondante della modernità, figlia tanto di un’evoluzione del pensiero relativamente ai diritti e ai doveri del cittadino, quanto dell’incredibile esplosione di benessere resa possibile dalla rivoluzione industriale. L’iniziativa tedesca di fine Ottocento produsse da lì a poco delle emulazioni (per esempio nel Regno Unito nel 1909 e in Francia nel 1910, seppure con caratteristiche diverse). Ma fu solo dopo la seconda guerra mondiale che il ricorso ai sistemi ancora in vigore si perfezionò e generalizzò, tra l’altro, acquisendo una natura realmente universalistica: da quel momento in poi, tutti i cittadini ebbero diritto a una pensione, raggiunta una certa età.

		I sistemi pensionistici possono distinguersi sotto diversi profili. Il primo riguarda le modalità del finanziamento delle pensioni: si chiamano sistemi a ripartizione quelli in cui le prestazioni erogate in un dato momento sono finanziate attraverso i contributi versati dai lavoratori in quello stesso momento; viceversa, sono a capitalizzazione i sistemi in cui i contributi vengono accantonati e messi a frutto per finanziare le prestazioni che il lavoratore stesso riceverà nel futuro. La maggior parte dei sistemi pensionistici pubblici (incluso quello italiano) sono a ripartizione, anche se diversi paesi, sulla scorta dell’esperienza cilena degli anni ottanta, hanno adottato quelli a capitalizzazione, soprattutto nell’America Latina e nell’Europa dell’Est. I fondi pensione privati seguono ovviamente la logica della capitalizzazione.

		I sistemi possono anche distinguersi a seconda di come viene determinata l’entità delle prestazioni. Sono denominati retributivi (o a beneficio definito) quelli che prevedono una prestazione parametrata al livello delle ultime buste paga. I sistemi nei quali, invece, l’entità dell’assegno pensionistico dipende dai contributi effettivamente versati durante la vita lavorativa sono detti contributivi (o a contributo definito).

		Generalmente gli Stati prevedono che, in aggiunta al finanziamento della spesa pensionistica attraverso i contributi, vi sia una quota a carico della fiscalità generale. Questo serve anche a tenere conto di quelle forme pensionistiche che non derivano da una storia contributiva, ma rispondono a esigenze sociali di altro genere: le pensioni di vecchiaia, di invalidità, di reversibilità ecc. Analogamente lo Stato integra gli assegni che non raggiungono un livello minimo, per esempio perché il pensionato ha una storia contributiva frammentaria e insufficiente (nei sistemi contributivi) o perché le ultime buste paga erano molto basse (in quelli retributivi).

		La sostenibilità di lungo termine non è stata, per molto tempo, una questione degna di attenzione. Perfino nel paradigma più generoso per il lavoratore (ossia il retributivo a ripartizione), in un contesto di crescita demografica ed economica, il sistema è quasi per definizione in equilibrio. Il problema si è posto con la cosiddetta transizione demografica. Man mano che la durata della vita si è allungata e il tasso di crescita demografica è calato, il mismatch tra i contributi versati e il fabbisogno di spesa pensionistica si è fatto ineludibile. Secondo l’Ocse, il rapporto tra il numero di ultrasessantacinquenni e le persone in età lavorativa nella media dei paesi industrializzati, che era all’incirca 20 ogni 100 nel 1980, adesso è pari a 30 e nel 2060 arriverà a 60. L’Italia è uno dei paesi dove questa situazione è più tragica: già oggi ci sono circa 40 ultrasessantacinquenni ogni 100 persone in età lavorativa, e nel 2060 sfioreranno gli 80. In una condizione simile o addirittura peggiore si trovano Corea del Sud, Polonia, Spagna, Grecia e Giappone. In più, per ragioni ancora in parte incomprese, dagli anni settanta anche i tassi di crescita della produttività (e quindi del Pil) iniziarono a moderarsi, con una discreta ripresa – negli Usa ma non in Europa –, nei primi anni Duemila. Da qui nacque l’esigenza di rivedere i fondamenti dei sistemi pensionistici in tutti i paesi sviluppati.

		Se gli esperti concordano su questa diagnosi, sulla terapia le visioni si differenziano; anche perché ci sono molti possibili interventi. Quello più radicale – la trasformazione del sistema da retributivo a contributivo e da ripartizione a capitalizzazione – è difficilmente percorribile, almeno nei paesi sviluppati dove le aspettative dei lavoratori per una pensione di un certo tipo sono più sedimentate. Per questo, sebbene molti sistemi, tra cui quello italiano, abbiano nel tempo avviato una graduale transizione da retributivo a contributivo, gli interventi di tipo parametrico appaiono più promettenti. Su tutti il progressivo incremento dell’età del pensionamento, con l’obiettivo di riflettere non solo l’allungamento della durata media della vita, ma anche il fatto che, rispetto al passato, i lavoratori arrivano a un’età avanzata mediamente in buone condizioni di salute. Sotto un altro profilo, molti governi hanno cercato di stimolare lo sviluppo di un secondo pilastro (attraverso forme pensionistiche complementari) accanto al primo (quello pubblico). Ciò risponde alla presa d’atto del fatto che l’entità della prestazione pubblica finirà inevitabilmente per ridursi nel tempo e, dunque, è bene che sia integrata attraverso meccanismi privatistici. Nella stessa logica va il cosiddetto terzo pilastro, ossia le forme di previdenza individuale che ciascuno può decidere di predisporre e che sono totalmente slegate dal rapporto lavorativo.

		Ciascuno di questi interventi è politicamente costoso, nel senso che implica la messa in discussione di un «diritto acquisito» o comunque di un’aspettativa legittimamente maturata da parte dei lavoratori. Nella forma più estrema, essi implicano il tradimento di una promessa: un individuo ha iniziato il proprio percorso professionale sulla base di certe regole e, improvvisamente, vede allontanarsi il momento del pensionamento e ridursi l’entità dell’assegno. Questo spiega perché i partiti siano tanto restii ad affrontare il tema: in effetti, nella storia italiana recente lo hanno fatto quasi esclusivamente i governi tecnici (Dini, Monti) o politici con una forte impronta tecnica (Amato), con l’unica significativa eccezione della riforma Maroni (premier Berlusconi).

		Tuttavia se c’è un paese per il quale il tema della riforma pensionistica è centrale, è l’Italia. Ciò dipende da due ragioni. La prima, ovviamente, riguarda la precaria condizione delle nostre finanze pubbliche. L’entità del debito, la crescita asfittica e il perdurante disavanzo di bilancio rendono particolarmente oneroso il mantenimento di un sistema pensionistico suscettibile di creare, nel lungo termine, ulteriori appesantimenti. Anche perché queste condizioni si rafforzano reciprocamente: bassa crescita economica, stagnazione demografica e un crescente onere per il servizio al debito riducono, o azzerano, lo spazio fiscale per finanziare eventuali interventi futuri a carico del Tesoro. In secondo luogo, l’Italia è uno dei paesi Ocse con la più alta età pensionabile teorica, ma con la più bassa età effettiva: nel quinquennio 2013-2018, a fronte di un’età teorica di 67 anni, l’età effettiva del pensionamento è stata attorno ai 63 anni per gli uomini e 62 per le donne.

		La generosità previdenziale, almeno nel passato, era dunque inversamente proporzionale alla sua sostenibilità nel lungo termine. E questo spiega sia perché la riforma sia tanto importante, sia perché essa sia tanto politicamente sensibile.

		IL GRIMALDELLO CHE HA SCARDINATO I CONTI PUBBLICI

		In Italia l’intervento pubblico in materia pensionistica iniziò nel 1898 (dieci anni dopo la Germania), con la creazione della Cassa nazionale per la vecchiaia e l’invalidità degli operai. Con il tempo il novero delle categorie tutelate si allargò e, nel 1919, il finanziamento venne parzialmente imputato ai datori di lavoro. Nel 1933 la Cassa cambiò nome in Istituto nazionale fascista per la previdenza sociale. Dopo la caduta del regime, l’articolo 38 della Costituzione stabilì che in una serie di casi (tra cui vecchiaia e invalidità) il lavoratore ha diritto di ricevere un sostegno dallo Stato. Nel 1943 l’Istituto nazionale fascista per la previdenza sociale assunse l’attuale denominazione di Istituto nazionale per la previdenza sociale (Inps). Furono poi istituite numerose casse professionali (tuttora esistenti), incaricate di provvedere alla raccolta dei contributi e all’erogazione delle prestazioni nell’ambito del lavoro autonomo.

		Inizialmente il sistema ebbe una struttura a capitalizzazione, tipica dell’epoca precedente, ma l’elevata inflazione dell’immediato dopoguerra indusse a rafforzarlo con una componente di intervento pubblico, destinata a diventare strutturale. Nel 1969 prese forma quello che, fino agli anni novanta, fu il sistema italiano, con l’introduzione di un meccanismo retributivo in forza del quale l’entità dell’assegno veniva determinata sulla base del salario medio negli ultimi tre anni di lavoro (presto elevati a cinque). Vista con gli occhi di oggi, fu una scelta devastante per la sostenibilità delle finanze pubbliche. Secondo le regole di allora, un lavoratore con quarant’anni di anzianità contributiva aveva diritto a una pensione pari all’80% del salario degli ultimi anni di lavoro. Tale «diritto» si rivelò il grimaldello che finì per scardinare i conti pubblici.

		Intanto alla pensione di vecchiaia si affiancò quella di anzianità, accessibile dopo trentacinque anni di contributi nel privato. Il sistema pensionistico divenne così gradualmente un terreno che i partiti utilizzavano per mietere consensi elettorali, elargendo benefici di varia natura. Basti citare le cosiddette baby pensioni introdotte dal governo Rumor nel 1973 per i lavoratori del pubblico impiego, a cui fu concesso di uscire dal mondo del lavoro con appena venticinque anni di contributi se dipendenti degli enti locali, venti se dipendenti dello Stato e addirittura quattordici anni, sei mesi e un giorno per le donne sposate con figli. Anche altre forme pensionistiche furono usate a scopo clientelare: le pensioni di invalidità, specialmente nel Mezzogiorno, vennero erogate con tale munificenza da sollevare, nel tempo, numerosi scandali.

		Così, l’abuso di un sistema di per sé in linea con lo spirito del tempo (date le condizioni dell’epoca) portò a uno squilibrio crescente. Nel 1980 l’età media effettiva del pensionamento per anzianità era di 53,1 anni per gli uomini e 50,1 per le donne nel privato, e addirittura 47,4 e 44,9 nel pubblico. Secondo Itinerari Previdenziali, la durata media delle prestazioni erogate dal 1980 o prima era pari ad almeno 37-38 anni nel privato e 41-41,5 nel pubblico, quindi nettamente superiore all’intero periodo di contribuzione. Oltre tutto, con assegni parametrati al salario degli ultimi anni di lavoro e, conseguentemente, superiori al salario medio durante l’intera vita professionale.

		Questo utilizzo così sconsiderato delle pensioni alimentò un’altra piaga italiana, cioè il lavoro nero dei giovani pensionati. Scatenò anche una progressiva crescita dell’incidenza della spesa pensionistica sul Pil (e sulla spesa pubblica totale). La situazione fu ulteriormente aggravata dall’utilizzo di fatto delle pensioni alla stregua di ammortizzatori sociali per mitigare gli effetti delle crisi industriali che iniziarono a esplodere a causa del mutato scenario macroeconomico globale. Naturalmente, data la natura del problema, le conseguenze si videro soprattutto nel tempo, con il rallentamento del tasso di crescita del Pil e la stagnazione demografica. Sicché oggi, nonostante diversi interventi (alcuni dei quali radicali), la spesa pensionistica italiana assorbe all’incirca il 17% del Pil, contro il 13% del 2000, e ci si attende che rimanga sugli attuali livelli almeno per i prossimi dieci o quindici anni. Dopo il 2045 dovrebbe calare, con il definitivo superamento delle varie eccezioni introdotte negli anni, il passaggio completo al metodo contributivo e l’innalzamento dell’età pensionabile. Ma, come nel passato le misure più drastiche sono state di volta in volta annacquate o rinviate, è possibile che ciò accada anche nel futuro, rendendo le pensioni il più importante vincolo politico e finanziario per i governi italiani che verranno.

		LE RIFORME AMATO-DINI

		In sintesi il sistema disegnato nel 1969, e successivamente modificato più volte al fine di renderlo più generoso, era diventato nel tempo non solo una fonte significativa di spesa corrente, ma soprattutto un vincolo per le generazioni future. Ed è proprio questo aspetto che ne decretò l’insostenibilità, rendendo necessari alcuni precipitosi interventi nei primi anni novanta, quando vennero al pettine tutti i nodi di una gestione scriteriata delle finanze pubbliche, maturata nel corso degli anni settanta e ottanta.

		La crisi del 1992 investì inevitabilmente anche le pensioni, oltre alla più generale organizzazione dello Stato. Il primo intervento strutturale in materia portò la firma di Giuliano Amato, a capo dell’ultimo governo politico della prima repubblica (ministro del Lavoro Nino Cristofori). Poco prima della pausa estiva del 1992 era stato predisposto un disegno di legge delega per il riordino del welfare (inclusa la previdenza), lasciando però intuire che gli interventi sarebbero stati marginali. Come ha bene ricostruito Giuliano Cazzola nel suo recente libro La guerra dei cinquant’anni, le cose cambiarono radicalmente dopo i ripetuti attacchi speculativi contro la lira nel mese di agosto, che costrinsero l’Italia a una feroce svalutazione e all’uscita dal Sistema monetario europeo. Sicché il governo fu costretto ad adottare una politica di vero rigore.

		A settembre il Consiglio dei ministri varò un decreto legge per il riordino della previdenza che puntava ad avere effetti sia nel lungo sia nel breve termine, grazie a misure drastiche quali la limitazione della perequazione automatica delle pensioni, la sospensione per diciotto mesi dei prepensionamenti e l’innalzamento dei contributi. In tal modo il sistema pensionistico venne consolidato con una sostanziale riduzione degli squilibri interni.

		La riforma, però, non rappresentò quella spallata che qualcuno auspicava: non si trattava di una vera e propria revisione sistematica della previdenza quanto di una correzione degli aspetti più irragionevoli. Nondimeno suscitò forti tensioni sociali, causando uno sciopero generale delle maggiori confederazioni sindacali, e portò a rotture anche sul piano personale tra i protagonisti di quella fase tanto complicata della storia nazionale. Non vogliamo con ciò sminuirne la portata, che fu significativa, soprattutto in quanto mise fine alle deviazioni più clamorose dalla disciplina generale. Ci riferiamo ai vari scivoli che avevano consentito a talune categorie di lavoratori di accedere al pensionamento pur in presenza di una storia contributiva esigua. Particolarmente rilevante fu l’intervento sui meccanismi di indicizzazione degli assegni pensionistici che mantennero l’aggancio all’inflazione, ma persero quello alle retribuzioni contrattuali dei lavoratori attivi. Fu finalmente meglio disciplinato il cumulo tra pensioni e altri redditi. E, da ultimo, si iniziò a intervenire sui fondi pensione. Tutto questo prevedendo una graduale convergenza dei diversi regimi, in modo tale da tendere verso regole comuni.

		In ogni caso la riforma Amato ebbe un valore politico e simbolico che eccedette, e di molto, il suo impatto finanziario (tutt’altro che modesto, visto che venne quantificato a regime in almeno tre punti di Pil). Si trattò, infatti, del primo intervento organico e razionale dal 1969. Da quel momento in poi l’Inps (assieme alle altre casse) divenne una sorta di pozzo di San Patrizio a cui attingere per acquisire consenso o per risolvere problemi di altro genere (per esempio occupazionali). Come già detto, nel 1992 si ebbe una netta sterzata nella direzione del rigore. Inoltre nel corso del tempo il sistema si era scisso in mille rivoli, ciascuno dei quali era figlio di un interesse particolare e di un padrino politico. La riforma fissò il principio dell’unitarietà del sistema e, dunque, della necessità di ricondurlo a regole comuni, per quanto attiene (per esempio) al rapporto tra l’età del pensionamento e l’anzianità contributiva. Naturalmente il principio fu enunciato, ma non ancora praticato, o almeno non immediatamente. Venne indicata una direzione, ma si dovette attendere qualche anno per arrivare alla resa dei conti.

		Nel 1994 (dopo la parentesi del governo Ciampi) Silvio Berlusconi entrò per la prima volta a Palazzo Chigi. L’esperienza del Cavaliere durò poco e si infranse proprio sul tentativo di portare avanti la riforma Amato. È evidente che le contestate norme pensionistiche furono solo un pretesto per far cadere il governo: il leader della Lega Nord, Umberto Bossi, temeva, in realtà, che la neonata Forza Italia avrebbe finito per assorbire il Carroccio. Resta il fatto che fu proprio il tema della riforma delle pensioni, che inevitabilmente suscitò forti contestazioni da parte dei sindacati, a motivare l’uscita dalla maggioranza. In sintesi Berlusconi (ministro del Lavoro Clemente Mastella) voleva penalizzare ulteriormente le pensioni di anzianità, in modo da far sì che un maggior numero di lavoratori andasse in pensione per vecchiaia, com’era normale, anziché utilizzare la scorciatoia dell’anzianità contributiva. Bossi, però, staccò la spina al governo al grido: le pensioni non si toccano. Il paradosso è che, in tal modo, cooperò a dar vita a un esecutivo che la riforma la fece davvero.

		Nacque, infatti, un nuovo governo tecnico, guidato da Lamberto Dini, che era stato ministro del Tesoro con Berlusconi. L’instabilità finanziaria (collegata a quella politica) imponeva di portare a termine urgentemente la riforma, anche per rassicurare i mercati. Consapevole di ciò, il ministro del Lavoro, Tiziano Treu, aprì un’intensa negoziazione con i sindacati, con la speranza di pervenire a un testo condiviso o, quanto meno, di prevenire manifestazioni di piazza paragonabili a quelle che avevano messo Berlusconi in ginocchio. Dini e Treu, alla fine, riuscirono a portare a casa un risultato enorme i cui effetti però si sarebbero fatti sentire solo nel lungo termine. La riforma prevedeva un passaggio integrale al metodo di calcolo contributivo delle pensioni. Per un periodo transitorio, tuttavia, i lavoratori che avevano maturato un’anzianità di servizio pari ad almeno diciotto anni alla data del 31 dicembre 1995 continuarono a poter utilizzare il retributivo accanto al contributivo. In tal modo l’ordinamento pensionistico si divaricò in tre regimi di calcolo delle pensioni: retributivo per gli occupati più anziani, contributivo per i nuovi assunti, misto per gli altri.

		La storia non finì con l’approvazione di questa legge. Restavano in sospeso numerosi provvedimenti attuativi, tra cui ben undici deleghe. Sebbene l’impianto della riforma fosse soddisfacente, i suoi tempi di attuazione non lo erano affatto: si doveva attendere il 2035 per avere i primi trattamenti basati solo sul metodo contributivo, e altri trent’anni per completare la metamorfosi.

		Fu proprio l’eccessiva durata della transizione a indurre il successivo governo Prodi I (ministro ancora Treu) ad apportare taluni aggiustamenti per rendere più lineare e rapida la trasformazione. Al netto di questo, non ci furono significativi interventi sulla previdenza fino alle successive elezioni del 2001.

		UN PASSO AVANTI E UNO INDIETRO

		Con il ritorno al potere del centrodestra, il nuovo ministro Roberto Maroni mise subito mano alla disciplina pensionistica. Da un lato deliberò, con effetto immediato, l’innalzamento delle pensioni minime a un milione di lire (512 euro), mantenendo così una delle principali promesse di Berlusconi nel celebre «contratto con gli italiani». Dall’altro varò un disegno di legge di riordino che, in verità, era piuttosto debole: il progressivo innalzamento dell’età pensionabile era affidato a un meccanismo volontario basato su modeste premialità.

		Le cose cambiarono nel 2003 e, come altre volte nella nostra storia economica, accadde a causa dei vincoli europei. Dopo la stretta di bilancio praticata dai governi di centrosinistra nella legislatura precedente, il governo iniziò a capitalizzare il «dividendo dell’euro» togliendo le briglie alla spesa corrente. Il deficit pubblico – che nel 1999 aveva toccato il minimo dell’1,8% – superò il 3% già nel 2001 (3,2%, per la precisione), e continuò a crescere fino al 4,1% del 2005. Questo continuo e significativo sforamento del principale parametro del trattato di Maastricht, tra l’altro da parte di un paese che era ancora lontano dall’obiettivo sul rapporto debito/Pil, doveva essere reso digeribile. Il ministro dell’Economia, Giulio Tremonti, negoziò una serie di interventi finalizzati a stabilizzare le finanze pubbliche nel medio termine. Come è facile immaginare, le pensioni erano il piatto forte.

		Berlusconi era consapevole delle potenziali ricadute negative di una nuova stretta sull’età pensionabile sul proprio consenso personale e politico e, pertanto, spinse per procrastinarne gli effetti. Così, Maroni dispose un lungo periodo transitorio (fino al 2007, cioè un anno dopo la fine della legislatura) durante il quale sostanzialmente restava in vigore l’impianto del 2001. Dal 1° gennaio 2008 l’età pensionabile sarebbe invece improvvisamente aumentata di ben 3 anni, passando dai 57 ai 60 (fermo restando il requisito di 35 anni di anzianità contributiva). In seguito ci sarebbero stati ulteriori innalzamenti, questa volta graduali, per arrivare a 61-62 anni per i lavoratori dipendenti e 62-63 per gli autonomi.

		Lo scatto previsto per il capodanno 2008 – etichettato nel gergo giornalistico come «scalone» – dava luogo a un’oggettiva discriminazione. Infatti sottoponeva i lavoratori a un trattamento radicalmente diverso in funzione di fattori casuali: chi compiva cinquantasette anni il 31 dicembre 2007 poteva andare in pensione in quel momento, mentre un collega più vecchio di un sol giorno doveva attendere altri tre anni.

		Prescindendo da ciò, sul piano dei contenuti e dei benefici attesi nel lungo termine la riforma era ineccepibile e infatti venne considerata sufficiente dalle istituzioni europee. Garantiva la rapida chiusura del gap sull’età pensionabile lasciato aperto da Dini, metteva sul piatto un ingente risparmio – stimato all’epoca in circa 0,6 punti di Pil annui nel decennio 2020-2030, proprio in corrispondenza del temuto picco retributivo – e correggeva l’anomalia pensionistica italiana. Inoltre passato lo «scalone» del 2007, prevedeva un continuo e graduale adeguamento dell’età pensionabile e dell’anzianità contributiva: a decorrere dal 2014 i lavoratori dipendenti avrebbero maturato i requisiti per le pensioni di anzianità a 62 anni e gli autonomi a 63 (in entrambi i casi, servivano 35 anni di contributi ovvero 40 anni di contributi, a prescindere dall’età). Man mano che si avvicinava la notte di San Silvestro del 2007, crescevano le voci critiche della riforma e aumentavano le pressioni per rimuovere questa ingiustificata significativa differenza di trattamento.

		Le elezioni del 2006 riportarono la coalizione di centrosinistra al potere, seppure con uno scarto strettissimo: il nuovo governo Prodi aveva una maggioranza risicata al Senato (166 su 322) e così finì ostaggio delle frange più a sinistra. Non a caso, il ministero del Lavoro fu affidato a un esponente della corrente di sinistra dei Democratici di sinistra, Cesare Damiano, mentre le deleghe sulla solidarietà sociale spettarono a Paolo Ferrero di Rifondazione comunista.

		Il governo fece immediate aperture alle confederazioni sindacali. Tuttavia a nessuno sfuggì la delicatezza del tema, perché, se da un lato la spinta verso la mitigazione dello scalone era fortissima, dall’altro erano altrettanto chiare le implicazioni per la finanza pubblica. Peraltro il ministero dell’Economia era presidiato dal tecnico Tommaso Padoa-Schioppa, perfettamente consapevole della necessità di mantenere una linea di rigore per evitare l’avvio di una procedura di infrazione, specialmente dopo le notevoli deviazioni dal 3% sperimentate nella legislatura precedente.

		Dopo un lungo negoziato si raggiunse un compromesso che, purtroppo, inevitabilmente mise in discussione la riforma Maroni – che in qualche modo rappresentava l’ultimo atto per completare la riforma Dini – abolendo lo scalone. Si passò, così, a un meccanismo basato sulle quote: l’idea era di consentire il pensionamento ai lavoratori che raggiungevano una certa quota data dalla somma tra l’età anagrafica e l’anzianità contributiva, a partire dalla combinazione tra 58 e 35 anni prevista per il 1° gennaio 2018 (quota 93, con l’abolizione del repentino salto a 60 anni). Da quel momento, sia l’età sia la quota sarebbero cresciuti gradualmente, passando a 59/95 nel 2009, 60/96 nel 2011 e 61/97 nel 2013 per i dipendenti (e, in generale, un anno in più per gli autonomi).

		Il cedimento venne compensato alzando le aliquote contributive, in misura modesta per i lavoratori a tempo indeterminato e in modo assai più significativo per i parasubordinati, che in alcuni casi subirono un incremento addirittura del 23%. Come spiega Cazzola, «le cose andarono alla fine al solito modo: anziché tagliare la spesa pensionistica, aumentarono le entrate contributive (sia pure con agevolazioni per i datori di lavoro che assumevano apprendisti)». Si trattava, in tutta evidenza, di un passo indietro, se non sui principi, quanto meno sulla loro attuazione. La riforma Damiano-Prodi fece salva la scelta – risalente a Dini – di prevedere un continuo adeguamento dell’età pensionabile (e dell’anzianità contributiva) per riflettere l’allungamento della vita media. Tuttavia, come già nel passato, si preferì rallentare al massimo le correzioni e, in particolare, salvaguardare i diritti acquisiti (o pretesi) di coloro che si trovavano alla soglia della pensione, a scapito invece dei lavoratori più giovani o con una storia professionale discontinua, esposti a inevitabili strette future e, soprattutto, a un cuneo contributivo senza pari in Europa.

		Ancora una volta, la storia delle riforme delle pensioni procedette a ritmo alterno: un passo avanti e uno indietro. Le parti si invertirono: mentre con Dini i partiti del centrosinistra avevano sostenuto la stretta, con Prodi provocarono una parziale, ma significativa, inversione di rotta. L’impressione è che tutte le forze politiche fossero consapevoli della necessità di mettere in sicurezza i conti, ma non volessero prendersene fino in fondo la responsabilità, temendone le conseguenze sul piano elettorale. E così si arrivò, nel giro di pochi anni, a una seconda resa dei conti sulla gestione delle finanze pubbliche italiane.

		DALLA RIFORMA FORNERO A QUOTA 100

		Le elezioni determinarono un cambio di passo sul fronte previdenziale. Nel 2008 Berlusconi rientrò a Palazzo Chigi. Maurizio Sacconi tornò al ministero del Lavoro, dove era già stato sottosegretario e aveva seguito il tormentato iter della legge Biagi. Sacconi conosceva bene le tematiche giuslavoristiche e previdenziali e aveva una chiara visione della direzione di marcia. Così, promosse diversi interventi – chirurgici, ma rilevanti – finalizzati a rafforzare la sostenibilità del sistema. Basti ricordare quelli sul cumulo tra pensioni e redditi da lavoro e quelli sull’indicizzazione delle pensioni all’inflazione, che per gli anni 2012-2013 venne sostanzialmente ridotta per le prestazioni di elevata entità (superiori a cinque volte il minimo). Inoltre venne finalmente superata l’asimmetria tra l’età del pensionamento delle donne nel pubblico e nel privato e, soprattutto, fu previsto un automatismo tra l’allungamento della vita media e la revisione dell’età pensionabile.

		La crisi fece deteriorare rapidamente la condizione dei conti pubblici italiani. A dispetto dei tentativi di salvarne la tenuta con tagli lineari alla spesa e clausole di salvaguardia sulle entrate, Berlusconi dovette arrendersi: il 16 novembre 2011 Mario Monti giurò nelle mani di Giorgio Napolitano.

		La prima parte del suo mandato si concentrò quasi esclusivamente sulla stabilità finanziaria, con una serie di interventi «lacrime e sangue» – inclusa una feroce stretta fiscale che comportò l’incremento di molte tasse e l’introduzione dell’Imu sugli immobili. Tra questi provvedimenti quello più significativo, da un punto di vista simbolico, per gli effetti di lungo termine e soprattutto per ristabilire la fiducia dei mercati e delle istituzioni europee verso il nostro paese, riguardò proprio le pensioni. Ne fu protagonista la ministra del Lavoro, l’economista Elsa Fornero.

		Gli articoli 24 e 25 del decreto Salva Italia furono dunque l’inevitabile punto di arrivo di un percorso iniziato da Amato nel 1992, che si era protratto troppo a lungo e che era stato segnato da tanti tentennamenti e arretramenti. Elsa Fornero, che ancora oggi spesso si trova ingiustamente al centro di polemiche o oggetto di falsità, ebbe il coraggio politico (virtù non comune in questo paese) di intestarsi una riforma difficile, divenuta ormai indispensabile.

		Cosa prevedeva? In principio l’obiettivo era di superare, una volta per tutte, le tante asimmetrie che ancora caratterizzavano il sistema: tra lavoratori assoggettati al metodo retributivo e quelli passati al contributivo, tra uomini e donne, tra dipendenti pubblici e privati ecc. Fu previsto un meccanismo per accelerare la convergenza di tutte le prestazioni verso il metodo contributivo, fu disposta l’equiparazione dell’età del pensionamento tra uomini e donne e si introdusse un sistema di adeguamento semiautomatico dell’età del pensionamento alla speranza di vita. D’altro canto fu anche consentita una certa flessibilità in uscita, sulla base della storia contributiva, in modo da agevolare i lavoratori precoci e quelli che svolgevano lavori usuranti (che in tutte le riforme passate, e in quelle future, avevano e avrebbero goduto di un trattamento di riguardo, per ovvie ragioni).

		Gli effetti finanziari furono importanti. Si passò da una minore incidenza della spesa pensionistica sul Pil di 0,2 punti percentuali nel 2012 a un picco di 1,4% nel 2020 (che scenderà a 0,9% nel 2030 e gradualmente si azzererà nel 2045-2050). La riforma, peraltro, tenne conto della necessità di perseguire una fase transitoria, alla luce dei diritti maturati dai lavoratori (inclusi quelli che ancora si trovavano nella coda del retributivo). L’obiettivo era di anticipare la fine della transizione al 2035: a quel punto, tutti i lavoratori avrebbero dovuto avere accesso alla pensione sulla base di un unico metodo di calcolo (il contributivo) e con regole uguali. A differenza delle riforme passate la transizione era già stata pensata per essere quasi interamente automatica: non era affidata a successivi provvedimenti attuativi o a scelte comunque discrezionali da parte dei governi futuri. Ed è proprio per questo che ha avuto tanta importanza e, al tempo stesso, ha suscitato tanta animosità. In taluni casi lo scontento attingeva a problemi reali, come quello degli esodati, cioè quei lavoratori che, avendo precedentemente concordato scivoli previdenziali con i rispettivi datori di lavoro, si trovarono improvvisamente «scoperti» a causa dell’allontanamento del momento della pensione. La questione ottenne un’enorme attenzione politica, anche perché gli esodati finirono per essere il facile pretesto per attaccare la riforma. Certamente la faccenda venne inizialmente sottovalutata dal ministero del Lavoro (anche a causa di una comunicazione non del tutto trasparente da parte dell’Inps, che non trasmise tutte le informazioni necessarie). Ma poi fu risolta con una serie di interventi che si protrassero negli anni, introducendo delle deroghe anche per alcuni lavoratori che, pur non essendo stati pregiudicati dalla riforma, furono assimilati agli esodati. Il risultato è che, nel periodo 2011-2016, furono adottati ben sette provvedimenti, con un costo stimato in 11,4 miliardi di euro in un decennio (pari al 13% dei risparmi della legge Fornero nello stesso intervallo di tempo). L’ufficio parlamentare di Bilancio ha commentato la vicenda in questi termini:

		
			I primi interventi di salvaguardia potevano apparire come necessari perfezionamenti di una riforma adottata in via d’urgenza per fronteggiare una situazione di emergenza economica […ma] le successive salvaguardie, che non solo hanno reso più laschi i requisiti richiesti per accedere agli esoneri per le categorie inizialmente previste ma hanno progressivamente incluso categorie di esodati del tutto nuove, hanno invece rivelato incertezza nel definire chi considerare meritevole di tutela e difficoltà nel reperire dati affidabili per perimetrare le platee dei possibili beneficiari.

			


		L’ostilità alla riforma era, comunque, radicale e scoperta a destra, ma ugualmente presente a sinistra, ben al di là della vicenda degli esodati. Anzi, i partiti di centrosinistra avevano sostenuto lealmente il governo Monti e votato il decreto Salva Italia. Eppure, al loro interno allignò la convinzione – non sempre esplicita e forse neppure del tutto consapevole – che il travaso di voti operai verso i partiti di destra (la Lega in particolare) fosse dovuto anche alla revisione delle pensioni. E così la controriforma gialloverde del 2018 fu anticipata da una pluralità di piccoli interventi nella XVII legislatura, durante la quale governò ininterrottamente – seppure in un sistema a geometrie variabili – il Partito democratico. Cionondimeno la pressione politica continuò a montare, anche perché le principali forze di opposizione – la Lega e Fratelli d’Italia a destra, il Movimento 5 Stelle a sinistra – fecero di quella riforma uno dei loro principali obiettivi polemici. Così, nel tentativo di dare una risposta politica, ma anche di placare lo scontento dei sindacati (già feriti dal Jobs Act), la legge di bilancio per il 2017 inserì le prime significative crepe nel disegno della Fornero.

		La principale fu la cosiddetta Ape (Anticipo pensionistico), che si declinava attraverso due strumenti: uno «di mercato» e uno «sociale». Il primo consisteva in un anticipo delle prestazioni pensionistiche sovvenzionato da istituzioni finanziarie convenzionate che avrebbero recuperato in un secondo momento l’investimento trattenendo una quota dell’assegno a regime. Questo strumento, introdotto in misura sperimentale, ebbe scarso successo, ma con piccoli aggiustamenti potrebbe essere utilizzato più diffusamente per garantire flessibilità in uscita. Fu tuttavia spiazzato dal suo gemello, l’Ape sociale, che – pur avendo un disegno analogo – prevedeva che il costo dell’operazione fosse a carico dello Stato. In teoria era riservato a specifiche categorie di lavoratori (la più importante delle quali comprendeva coloro che, avendo almeno 63 anni di età e 30 di contributi, si trovavano inoccupati), ma rappresentò il sostanziale abbandono dell’impianto del 2011. Altre deviazioni ed eccezioni furono introdotte, sulla scorta di iniziative precedenti, per i lavori usuranti, peraltro con un ampliamento delle occupazioni considerate tali. Il potenziamento di uno strumento preesistente ma mai realmente decollato, Opzione donna, consentì anche di tornare ad abbassare, nei fatti, l’età del pensionamento femminile, reintroducendo nel sistema quella asimmetria che aveva caratterizzato quasi interamente la storia repubblicana e che, alle origini, rifletteva una struttura sociale contraddistinta da un bassissimo tasso di partecipazione femminile al mercato del lavoro.

		Si arrivò in questo clima alle elezioni politiche del 2018. Con il governo Conte I (ministro del Lavoro Luigi Di Maio, titolare anche dello Sviluppo economico) si ebbe un vero e proprio revirement. La legge di bilancio per il 2019 istituì, in via sperimentale per un triennio, Quota 100: un meccanismo di anticipo pensionistico basato sulla somma fra età anagrafica e anzianità contributiva (con un minimo di 62 anni, a fronte di un’età teorica del pensionamento ormai pari a 67). Per finanziarlo venne appostato un fondo di 6,7 miliardi di euro per il 2019 e 7 miliardi per il 2020-2021. La norma portò a un duro scontro con Bruxelles. Intanto, secondo i calcoli previsionali, avrebbe contribuito a un deficit del 2,4% del Pil nel 2019. Ma soprattutto implicava una gravissima lesione della riforma che, dopo oltre vent’anni, aveva finalmente portato in sicurezza il nostro sistema pensionistico. Alla fine, grazie anche alla cautela del ministro dell’Economia, il tecnico Giovanni Tria, nel 2019 l’Italia chiuse il bilancio con un disavanzo di appena l’1,6% del Pil, il livello più basso dal 2007. Ma Quota 100 rimase.

		In principio si trattava di una misura transitoria e sperimentale, disponibile ai lavoratori dal 1° gennaio 2019 fino al 31 dicembre 2021. Ovviamente, data la sua breve durata, al termine di questo periodo si sarebbe ritornati alla situazione precedente e dunque ci si sarebbe trovati in presenza di un altro «scalone». Il problema è stato temperato dallo scarso utilizzo che gli italiani ne hanno fatto. Se ne sono avvalsi, infatti, quasi esclusivamente i dipendenti pubblici e i dipendenti privati di imprese in crisi, che hanno così integrato i trattamenti anticipati (sui quali gravava una penalizzazione per contenerne il costo). Oltre a Quota 100, il governo Conte I firmò un altro provvedimento in materia pensionistica che conteneva piccole ma significative deroghe. La parte più importante, rimasta curiosamente in ombra nel dibattito pubblico, era il congelamento degli adeguamenti automatici dell’anzianità contributiva fino al 2026. Sicché in tale periodo dovrebbe restare fermo il requisito dei 42 anni e 10 mesi per gli uomini, e un anno in meno per le donne. Il secondo esecutivo guidato da Giuseppe Conte non fece interventi degni di nota, per cui è questa la situazione ereditata dal governo Draghi. L’ex presidente della Bce si è limitato a temperare il phase out di Quota 100 con l’introduzione di un gradino intermedio (Quota 102) prima del ritorno alla Fornero.

		La storia delle riforme previdenziali dimostra, forse in modo più clamoroso di altre vicende, quanto sia stata (e sia) contraddittoria la marcia del nostro paese. Il dramma è che, almeno in questo caso, nonostante le molteplici difficoltà di natura sociale e politica, la legge Fornero aveva davvero chiuso la questione. Ma proprio allora, quando il risultato era ormai raggiunto, si cominciò a operare per smantellarla. E così, alla fine del 2021 ci siamo trovati in una situazione per certi versi simile a quella del 2011, con una riforma teoricamente compiuta, ma concretamente slabbrata ed esposta a rischi politici enormi, per la fine di Quota 100 e soprattutto per l’incipiente ritorno all’adeguamento dell’anzianità contributiva a partire dal 2026. Secondo gli ultimi dati, nel 2019 l’Italia era il paese dell’Ocse con la più elevata percentuale sul Pil di spesa per pensioni, pari al 15,6%.

		  
		8.

		Politica industriale: l’interventismo in economia

		«RETURN OF THE POLICY THAT SHALL NOT BE NAMED»

		Con l’espressione «politica industriale» ci si riferisce generalmente a quel complesso di policy attraverso cui i governi influenzano l’allocazione dei fattori produttivi (capitale e lavoro) tra settori e territori. Appartengono a questa categoria le policy finalizzate a promuovere specifiche filiere industriali (per esempio l’automotive) o tecnologie (il nucleare civile, fino agli anni ottanta) oppure a favorirne l’insediamento all’interno di determinati territori (in Italia, tipicamente, il Mezzogiorno) o, ancora, a proteggere le imprese nazionali contro la concorrenza estera.

		La politica industriale ha una storia troppo lunga e complessa per poterla ricostruire in questa sede. In generale, il principio è che la libera concorrenza non è in grado, se lasciata a se stessa, di raggiungere obiettivi socialmente desiderabili quali la creazione di occupazione, l’innovazione tecnologica e, in senso ampio, l’interesse nazionale. Pertanto si ritiene necessario un intervento dello Stato, finalizzato a indirizzare le risorse nelle direzioni desiderate avvalendosi di diversi strumenti: la spesa pubblica, la regolamentazione e talora le società partecipate. L’Italia deve una parte del proprio sviluppo, nel bene e nel male, proprio a questo approccio: alcuni tra i principali insediamenti industriali, dall’Ilva di Taranto alle fabbriche ex Fiat di Melfi e Termini Imerese, nacquero dal tentativo di forzare le dinamiche di mercato. Da grandi iniziative sono però derivati, in molti casi, grandi fallimenti. Si pensi all’Alitalia che, negli ultimi trent’anni, ha chiuso in attivo solo un paio di esercizi e sempre in corrispondenza di immissioni di denaro pubblico o altre entrate straordinarie. E all’area di Bagnoli, a Napoli, dove le attività dell’Italsider furono sospese nel 2002, ancora in attesa di essere bonificata.

		Da noi la politica industriale, fino agli anni novanta, veniva in larga parte svolta facendo ampio ricorso alle imprese pubbliche, proteggendo (là dove possibile) le industrie private dalla concorrenza e utilizzando per il resto la regolamentazione come leva di allocazione di capitale e lavoro. Questo modello entrò in crisi sia sul piano finanziario, a causa degli sprechi e del clientelismo diffuso, sia su quello istituzionale, in quanto la politica europea della concorrenza (in particolare la disciplina degli aiuti di Stato) ne ha minato i presupposti pratici.

		Per qualche anno, con il crollo della prima repubblica, si tentò di invertire la rotta, provando a emancipare il paese dalle forme della vecchia politica industriale. E, almeno all’inizio, le cose andarono così: il binario parallelo delle privatizzazioni e delle liberalizzazioni smantellò quel sistema che aveva condotto il paese sull’orlo del dissesto.

		Si trattò, però, di un processo parziale e contraddittorio, all’interno del quale permasero sempre alcuni elementi del vecchio sistema. Il ruolo dello Stato restò determinante in alcuni ambiti come le politiche per il Mezzogiorno e l’energia, un po’ alla volta, tornò a espandersi. Prevalsero la ritrosia verso l’apertura dei mercati e il desiderio di rallentare, impedire o evitare i cambiamenti. Il che spiega, almeno in parte, la pluridecennale stagnazione della produttività nel nostro paese. E anche il fatto che l’economia italiana di oggi, pur enormemente cambiata, ha molti più punti di contatto con il mondo di ieri di quanto accada in altri paesi.

		Per alcuni anni, però, lo Stato svolse questo ruolo dirigistico nell’ombra, dietro le quinte. A partire dalla crisi economico-finanziaria del 2008-2012 (e ancor più con la crisi del Covid-19), invece, è tornato protagonista rivendicando mani libere nel perseguire i propri obiettivi. Si è affermato, a livello internazionale e culturale (prima ancora che nazionale e di policy), un nuovo modo di guardare al ruolo dello Stato: un paper del Fondo monetario internazionale parla del Return of the Policy that Shall Not Be Named. Ne è protagonista una generazione di intellettuali – la più nota e influente è Mariana Mazzucato – che diffida della capacità del mercato di perseguire obiettivi extraeconomici (quali la riduzione degli impatti ambientali o la mitigazione delle disuguaglianze). Peggio ancora, essi rifiutano politiche che non siano di intervento diretto ed esplicito nell’economia. Per esempio, in relazione ai temi ambientali, la maggior parte degli economisti ritiene che la chiave di volta stia nella tassazione delle sostanze inquinanti, in modo da internalizzare i costi ambientali nei prezzi di mercato. Fatto questo, sarà il gioco della domanda e dell’offerta a indirizzare verso il mix tecnologico più efficace. Al contrario, Mazzucato & Co. ritengono che lo Stato debba spingersi oltre, individuando le tecnologie e gli attori o addirittura subentrando direttamente attraverso imprese pubbliche e perfino nazionalizzando le imprese private.

		Questo ritorno del «mito dello Stato imprenditore», come l’hanno chiamato Deirdre McCloskey e Alberto Mingardi in un loro recente saggio, si inserisce in un dibattito proprio del mondo anglosassone. Tuttavia, è rapidamente arrivato anche in contesti come quello italiano dove la presenza pubblica era stata sì ridimensionata, ma senza particolare convinzione e profondità. La spesa pubblica italiana, pari al 51,6% del Pil nel 1995, scese a un minimo del 46,5% nel 2000, per poi tornare a crescere fino al 51,1% nel 2010, e quindi oscillare nel range 48-50% (con l’eccezione del 2020, quando raggiunse il picco del 57,1%, legato ovviamente alla pandemia). Sicché ci troviamo, oggi, in una situazione diametralmente opposta rispetto ai primi anni novanta: all’epoca lo Stato era ancora imprenditore e tuttofare, ma si sentiva arrivare un’onda di sfiducia nei confronti della sua capacità di promuovere la crescita economica attraverso interventi diretti. Oggi lo Stato, che pure continua a presidiare i mercati attraverso le partecipazioni (nazionali e locali) nel capitale delle imprese, la tassazione e la regolamentazione, viene incitato a tornare ad allargarsi, espandendo la gittata di tutti gli strumenti disponibili.

		A differenza di altri ambiti descritti in questo libro, siamo qui di fronte non a un percorso più o meno lineare, fatto di avanzate e retromarce, ma a una serie di rivoli che scorrono paralleli, ora ingrossandosi ora restringendosi, senza un nesso gli uni con gli altri, e che oggi stanno tutti acquisendo vigore.

		LE POLITICHE PER IL MEZZOGIORNO

		Le disparità territoriali tra il Nord e il Centro-sud del paese sono una costante della politica economica italiana fin dai tempi dell’Unità. Solo in alcuni casi, e quasi sempre solo per brevi periodi di tempo, le politiche adottate sono riuscite a mitigare tali divaricazioni. Discutere delle ragioni richiederebbe un trattato a parte; lo stesso vale per l’efficacia delle soluzioni. Tuttavia, c’è un aspetto che è assai pertinente rispetto all’oggetto di questo capitolo: le politiche per il Mezzogiorno hanno a lungo vestito i panni – e in parte ce l’hanno ancora adesso – della politica industriale. L’idea prevalente negli scorsi decenni, infatti, era che il mancato sviluppo del Meridione derivasse dal fatto che l’industria era stabilita perlopiù nelle regioni settentrionali. Dunque andava in qualche modo indotta ad avviare siti produttivi anche nel Sud. Naturalmente c’è del vero in questa analisi: la scarsità di insediamenti industriali ha rappresentato a lungo un handicap per il Meridione. Tale questione andrebbe affrontata chiedendosi perché – per quali ragioni storiche, economiche, culturali o istituzionali – le cose siano andate in questo modo. Invece si è cercato di prendere la scorciatoia della spesa pubblica: utilizzare il denaro pubblico per finanziare investimenti che spesso si sono rivelati fallimentari o hanno creato un legame di dipendenza fra i territori meridionali e il continuo afflusso di risorse da Roma.

		Tradizionalmente, la politica industriale per il Sud ha seguito due strade: quella del finanziamento alle imprese e quella degli interventi top down. Lo strumento più rilevante nel primo caso è rappresentato dalla legge 488/1992, che istituì un sistema di bandi per assegnare risorse a favore delle imprese che investivano nel Sud. I criteri per la selezione dei progetti meritevoli includevano, fra l’altro, la percentuale di risorse proprie apportate dalle imprese e il numero di posti di lavoro che si intendevano creare. Dal 1996 al 2014 questa legge ha consentito di erogare circa 21 miliardi di euro: una cifra considerevole. Con quali effetti? Secondo gli studi di valutazione che sono stati pubblicati, questi sussidi hanno perlopiù indotto le imprese ad anticipare investimenti che avrebbero comunque sostenuto. Inoltre, allo scadere dei sussidi esse hanno notevolmente ridotto il proprio impegno finanziario. Oltre a ciò si è constatata – almeno in alcuni periodi e territori – una forte presenza di infiltrazioni della criminalità organizzata con l’obiettivo di dirottare i fondi a favore delle imprese «amiche». Mentre quest’ultimo problema può essere considerato un bug della politica – nel senso che procedure più rigorose o controlli più efficaci avrebbero forse potuto prevenirlo –, lo scarso impatto economico ne è una caratteristica ricorrente. Infatti anche altre forme analoghe di sussidio hanno avuto esiti del tutto comparabili.

		Le politiche bottom up non sembrano aver sortito risultati migliori. A partire dal 1986 l’Italia utilizzò lo strumento dei contratti di programma, istituito con una delibera del Comitato interministeriale per il coordinamento della politica industriale (Cipi) e più volte modificato. Si trattava di un meccanismo negoziale in forza del quale il governo concedeva a grandi società o raggruppamenti di imprese aiuti per la realizzazione di investimenti produttivi o finalizzati ad avviare programmi di ricerca e sviluppo. Al 2010 i comuni meridionali che avevano beneficiato di questi contratti erano oltre quattrocento. Alcuni esercizi di valutazione sulla loro efficacia hanno portato a concludere che hanno sì funzionato – nel senso che nei territori interessati il numero di occupati è effettivamente cresciuto –, ma hanno in verità sottratto occupazione ai territori circostanti senza un incremento dell’occupazione complessiva.

		Più recentemente lo Stato si è orientato a utilizzare strumenti indiretti quali i patti territoriali (che nascono dall’iniziativa delle amministrazioni locali e spesso mirano alla realizzazione di infrastrutture) e varie forme di decontribuzione (per esempio sulle nuove assunzioni, specie dei giovani, nelle regioni del Mezzogiorno). Altre forme di agevolazione riguardano specifiche esenzioni o riduzioni fiscali (come quelle previste dall’iniziativa Resto al Sud) e la creazione delle Zes (Zone economiche speciali). Si tratta di enclave territoriali gravitanti sui porti di grandi dimensioni nelle quali sono previste speciali agevolazioni fiscali e, almeno in teoria, forme di semplificazione regolatoria. Nel caso dei patti territoriali, sembra che non ci siano stati effetti significativi. Per la decontribuzione e le Zes, invece, le evidenze sono ancora scarse. Si può tuttavia supporre, anche alla luce di esperienze simili in Italia e altrove, che abbiano avuto tutt’al più effetti temporanei, utili a mitigare gli effetti delle fasi recessive, ma poco efficaci nell’alzare il potenziale di crescita del Pil. Diverso può essere l’effetto delle semplificazioni, che però nei fatti non sono ancora entrate in vigore. Il governo Draghi ha insediato dei commissari con l’obiettivo di dare corpo alla promessa della deregolamentazione: il tempo dirà se, questa volta, essa verrà mantenuta.

		L’intervento nel Mezzogiorno ha dunque una storia lunga, ma i risultati sono scarsi. Naturalmente sarebbe sbagliato e superficiale parlare di un fallimento generalizzato: accanto agli esempi di investimenti disastrosi ci sono state anche esperienze positive. Tuttavia, nel complesso l’esito è stato negativo o, nella migliore delle ipotesi, poco rilevante dal punto di vista economico. In compenso, ha lasciato strascichi ambientali assai difficili da gestire: è il caso di Bagnoli, ma anche dell’Ilva di Taranto.

		L’acciaieria pugliese – la più grande d’Europa – si trova in una situazione di crisi apparentemente irreversibile da quando, nel 2012, la procura di Taranto ha disposto il sequestro dell’intera area a caldo per ipotesi di disastro ambientale e avvelenamento di sostanze alimentari. Quell’evento ha messo in moto interventi della magistratura, colpi di scena giudiziari, una sfilza infinita di provvedimenti normativi che hanno condotto alla situazione attuale. La famiglia Riva (precedentemente proprietaria dell’impianto fin dalla privatizzazione nel 1995) è uscita di scena. A essa è subentrata prima una gestione commissariale, poi ArcelorMittal. Ora che l’azienda indiana si sta facendo da parte si assiste alla progressiva crescita di Invitalia, società partecipata al 100% dal ministero dell’Economia. Mentre scriviamo l’azienda si trova stretta in un nodo gordiano tra l’emorragia di clienti, il crollo produttivo, le incertezze normative e giudiziarie e i progetti più o meno credibili sulle sue trasformazioni produttive, dall’elettrificazione all’idrogeno verde. Fra i tanti paradossi c’è anche il fatto che la famiglia Riva è stata scagionata praticamente da tutte le accuse che hanno portato ai provvedimenti cautelari e poi alla confisca del gruppo.

		Proprio la storia Ilva esemplifica bene i dilemmi della politica industriale. Se l’obiettivo è mantenere i livelli occupazionali, al momento essi si reggono sostanzialmente su un uso estensivo della cassa integrazione, perché né gli attuali standard produttivi né le prospettive future giustificano il numero di addetti. La ricerca di una vocazione alternativa, al di fuori e al di là del mercato, ha nei fatti paralizzato l’azienda, intrecciandosi peraltro con le vicissitudini nell’azionariato e i continui cambiamenti regolatori.

		Insomma, la politica industriale non si è rivelata una buona medicina per sottrarre il Sud al sottosviluppo e alla sottoindustrializzazione, e solo raramente ha funzionato. Né, per essere onesti, altri tentativi di accelerare la crescita nel Mezzogiorno hanno sortito particolari effetti. Da tempo, anche alla luce dei vincoli di bilancio, l’Italia ha cercato di finanziare gli investimenti per il Mezzogiorno a carico dei fondi europei (di cui l’Italia è uno dei maggiori beneficiari in valore assoluto). Per esempio, nel ciclo di programmazione appena concluso (2014-2020) al nostro paese sono stati assegnati oltre 90 miliardi di euro nei principali ambiti di interesse del bilancio Ue (competitività delle piccole e medie imprese, ambiente e sostenibilità, inclusione sociale, reti infrastrutturali ecc.). L’unico Stato membro ad aver ricevuto una cifra maggiore è la Polonia (111 miliardi). Tuttavia, solo il 78% delle risorse è stato effettivamente allocato e appena il 47% è stato speso. Le percentuali sono particolarmente basse nelle regioni del Mezzogiorno. Ora, il problema che sorge è distinto rispetto a quello della politica industriale, ma a esso strettamente correlato. L’incapacità di utilizzare i fondi Ue dipende essenzialmente dai requisiti di rendicontazione con cui la nostra Pa fatica a tenere il passo. C’è un fondamento nella critica verso Bruxelles, accusata di eccessivo formalismo e di burocratizzare i processi fino all’esasperazione. Ma gli altri Stati membri devono rispettare le stesse regole, eppure riescono a portare a casa una frazione molto più alta dei finanziamenti.

		INDUSTRIA 2015

		Se torniamo alla politica industriale a livello nazionale – slegata da obiettivi di riequilibrio territoriale – tra gli anni novanta e i primi Duemila essa ha senz’altro conosciuto una fase di «stanca». L’agenda, infatti, è stata a lungo dominata da obiettivi che, se non erano incompatibili con la politica industriale, lasciavano comunque poco spazio e poche risorse da dedicarvi. Le priorità, allora, erano la dismissione delle partecipazioni pubbliche e la razionalizzazione della spesa.

		In quegli anni, a dire il vero, nel dibattito pubblico risuonava anche la voce di chi lamentava l’assenza di una politica industriale esplicita. Eppure, sia culturalmente sia politicamente, il ritorno ai vecchi mezzi dell’intervento pubblico non era più percorribile. Fu così che si tentò un nuovo approccio, cercando di coniugare la volontà di restituire allo Stato un ruolo di indirizzo – che, per la verità, non aveva mai del tutto perso – con l’esigenza di salvaguardare il nuovo equilibrio. Fu, non a caso, Pier Luigi Bersani – ministro dello Sviluppo economico del governo Prodi II – a intraprendere questa diversa strada.

		La manovra, nota come Industria 2015, consisteva in un pacchetto di misure (alcune delle quali tuttora in essere) adottate, perlopiù, con la legge finanziaria relativa all’anno 2007. La ratio sottostante era la convinzione che il gap italiano di crescita dipendesse in larga parte dall’incapacità delle imprese, specie piccole o piccolissime, di adeguarsi al cambio tecnologico (diagnosi decisamente condivisibile). Per promuoverne il dinamismo furono, pertanto, introdotti tre strumenti: i progetti di innovazione industriale, le reti di impresa e la finanza innovativa.

		I progetti di innovazione industriale mettevano a disposizione risorse ingenti per le Pmi che avviassero investimenti in una serie di aree ritenute prioritarie e individuate di concerto tra i ministeri dello Sviluppo economico e quello dell’Università e della ricerca (retto in quel momento da Fabio Mussi). Gran parte di questi fondi erano gestiti tramite Invitalia (in precedenza denominata Sviluppo Italia) che, raccogliendo l’eredità di una serie di enti caduti in disgrazia (tra cui il più noto era la Gepi), diventò un po’ alla volta uno dei principali attori della politica industriale. Aveva una fisionomia vaga e mancava di una vocazione industriale. In quel momento cruciale, tra l’altro, Bersani chiamò alla guida di Invitalia Domenico Arcuri, tuttora in quella posizione, divenuto noto al grande pubblico molti anni dopo per essere stato il commissario straordinario per il Covid-19 sotto il governo Conte II. I tre principali programmi nell’ambito di Industria 2015 riguardavano l’efficienza energetica, la mobilità sostenibile e le nuove tecnologie per il made in Italy: Invitalia ha distribuito aiuti per 852 milioni di euro fra 232 progetti, attivando (secondo le informazioni disponibili sul sito) 2,1 miliardi di investimenti. Il taglio medio del finanziamento, dunque, è stato di 3,7 milioni di euro.

		Il secondo pilastro di Industria 2015 erano le reti di impresa, uno strumento assai controverso. Infatti, l’obiettivo era favorire la cooperazione tra le imprese in modo da promuoverne la crescita dimensionale e il raggiungimento di una massa critica per sostenere la concorrenza internazionale. Tuttavia, più volte l’Autorità antitrust ha rilevato i profili potenzialmente lesivi delle regole sulla concorrenza. Si legge in controluce, in questo tentativo, uno dei vizi profondi della politica industriale italiana, che affiora anche in altri provvedimenti: il passaggio da una diagnosi corretta (in questo caso, la piccola dimensione delle imprese) a una cura che prevede di «ingegnerizzare» la crescita delle imprese, prenderle per mano, guidarle. Questo approccio, inequivocabilmente dirigista, finisce per trascurare gli ostacoli e le barriere, e dunque le cause, che spiegano la situazione attuale.

		Infine Industria 2015 introdusse, in modo abbastanza pionieristico, quella che viene chiamata finanza innovativa, forse la sua eredità più importante, attraverso la quale non solo si intendeva rendere più facilmente fruibile il menu delle agevolazioni disponibili per le varie esigenze delle imprese, ma si mise anche nel mirino l’importante tema dell’accesso al credito.

		Nel complesso, Industria 2015 ebbe una grande importanza culturale, in quanto fu un primo tentativo di declinare una politica industriale diversa. I risultati però furono assai inferiori alle aspettative, forse anche perché la repentina fine dell’esperienza del governo Prodi II impedì di portarne avanti gli intendimenti e perfezionare gli strumenti. Vale però la pena sottolineare che alcune eredità di Industria 2015 sono rimaste e hanno dato continuità, nel bene e nel male, alla politica industriale italiana di questi anni.

		La più rilevante è Invitalia, che, gestendo incentivi dedicati prevalentemente alle Pmi, è divenuta un soggetto molto utilizzato dai governi, anche grazie alla sua scarsa visibilità. Spesso, però, tale ente finisce per allungare la gestione dei tavoli di crisi, in base al principio che le grandi imprese non devono mai fallire. Un pregiudizio, questo, che emerge anche nel modo in cui alcuni tavoli vengono amministrati e nell’istituto delle amministrazioni straordinarie, che trascinano all’infinito situazioni di dissesto irresolubili.

		Tra i retaggi che Industria 2015 ha lasciato nell’ordinamento (e nella cultura) del paese ci sono anche il tentativo di trasformare la politica industriale da intervento verticale sulle filiere a intervento orizzontale sui fattori abilitanti e la rinnovata attenzione ai temi dell’accesso al credito e dell’innovazione. Questioni queste ultime che trovarono poi accoglimento in vari provvedimenti del governo Monti e soprattutto dei governi Renzi e Gentiloni. Infine la spinta per le reti di imprese – con il difetto fatale che abbiamo visto – è la stessa che indurrà in seguito a emanare varie tipologie di incentivi fiscali alla fusione tra imprese o alla loro crescita dimensionale, scambiando le cause della nostra ridotta competitività con i suoi effetti e, in ultima analisi, erogando sussidi privi di qualunque ragionevole beneficio atteso.

		INVESTIRE, INNOVARE, ESPORTARE

		L’esperienza di Industria 2015 cessò sia perché finì la legislatura sia perché all’improvviso scoppiò la crisi economica. Tuttavia, alcune idee vennero riprese durante il governo Monti, quando al ministero dello Sviluppo si insediò Corrado Passera. Il decreto Cresci Italia – con il quale l’esecutivo intese dare il segnale che, dopo la fase del rigore, toccava alle iniziative per la crescita – avviò, infatti, diversi cantieri. Merita ricordare, in particolare, le iniziative per la disintermediazione del credito e la promozione dell’innovazione che portarono alla nuova disciplina delle startup innovative (e poi delle Pmi innovative) e alla «finanza per la crescita».

		Tale provvedimento e il successivo decreto Competitività, promosso nel 2014 dai ministri dell’Economia (Piercarlo Padoan) e dello Sviluppo economico (Federica Guidi) del governo Renzi, introdussero nuovi canali di finanziamento e agevolazioni a favore delle imprese che innovano, crescono dimensionalmente, si fondono e si quotano in borsa. È difficile valutare l’efficacia di questi strumenti – in molti casi, purtroppo, presumibilmente limitata –, ma è importante sottolineare che anch’essi ebbero come obiettivo dichiarato la crescita (dimensionale anzitutto) delle piccole e medie imprese, e intesero perseguirla attraverso strumenti teoricamente orizzontali (anche se in pratica non sempre fu così).

		Ha, invece, inequivocabilmente avuto un’importanza cruciale il pacchetto Industria 4.0 adottato durante il governo Renzi dal ministro dello Sviluppo economico Carlo Calenda. Si tratta di un insieme complesso e coerente di misure approvate nell’arco di alcuni anni, finalizzate a promuovere gli investimenti, l’innovazione e il trasferimento tecnologico (attraverso la creazione di una conoscenza condivisa per mezzo dei Digital Innovation Hub e dei Competence Center). Il pacchetto Industria 4.0 ebbe un tale successo, politico e comunicativo prima ancora che economico, da non essere mai più messo in discussione e, anzi, da essere potenziato attraverso successivi affinamenti e ampliamenti. Nel tempo la sua denominazione passò da Industria 4.0 (2016) a Impresa 4.0 (2017) e infine a Transizione 4.0 (2019). La diversa enfasi implicava il passaggio da una focalizzazione sul settore manifatturiero a una più ampia sulla platea delle imprese in generale (incluse quelle dei servizi), e quindi una forte attenzione ai temi dell’ambiente e della sostenibilità.

		Anche se è presto per comprenderne fino in fondo gli effetti, vi erano alcuni aspetti dirompenti rispetto alla vecchia politica industriale. Per esempio, lo sforzo di ridisegnarla nel segno della competitività e, dunque, finalizzarla a rafforzare le imprese creando un ecosistema migliore perché possano operare, anziché sostituirsi alle imprese stesse nelle loro scelte strategiche. L’obiettivo principe era spingere le aziende a investire, innovare ed esportare. Le due misure più importanti in questo senso furono il superammortamento e il credito d’imposta per le spese in ricerca e sviluppo. Il primo era un tentativo di ridurre il carico fiscale sugli investimenti in macchinari, in modo da spingere le imprese a rinnovarsi e modernizzare i propri processi produttivi. E aveva anche l’obiettivo secondario (ma fondamentale, specie dal punto di vista politico) di sostenere i produttori di tali macchinari.

		Il credito di imposta per le spese in ricerca e sviluppo, introdotto nel 2014 e potenziato varie volte in seguito, colmò una lacuna del nostro ordinamento. Il sostegno all’innovazione era, infatti, stato sempre delegato a bandi pubblici nella presunzione di saper indirizzare le attività di ricerca delle imprese. La nuova disciplina del credito di imposta aveva anche un altro obiettivo, non meno importante: spingere le Pmi a dare un riscontro bilancistico delle proprie attività. Esse, infatti, spesso non classificano in bilancio le spese in ricerca, sviluppo, innovazione e design, avendo un implicito incentivo fiscale a «spesarle» a piè di lista. Questo avrebbe fatto emergere quel patrimonio di ricerca che molte aziende italiane portano avanti più o meno informalmente. In verità, esso era già stato varato con la legge di bilancio dell’anno precedente. Nel contesto di Industria 4.0 fu affiancato da un’altra misura più selettiva, l’iperammortamento, focalizzata sui macchinari interconnessi.

		Infine occorre ricordare il piano per la Banda ultralarga, attraverso il quale il governo Renzi cercò di promuovere investimenti in connettività veloce nelle aree a domanda debole (obiettivo perseguito anche riportando lo Stato nel settore delle telecomunicazioni, con la creazione di Open Fiber e poi con l’ingresso di Cdp nel capitale di Tim).

		Fin qui dunque tutto bene, ma man mano che le norme venivano modificate emergevano alcuni vizi della vecchia politica industriale. Lo si evince dalla volontà – sempre più esplicita – di passare da un meccanismo neutrale di incentivazione degli investimenti alla pretesa di decidere la tipologia di investimenti stessi da parte delle imprese. È il caso, per esempio, dell’iperammortamento: mentre il superammortamento aveva una copertura ampia di beni incentivabili, l’iperammortamento individuava i prodotti finalizzati alla digitalizzazione e interconnessione dei processi produttivi. Ma tale scelta top down era slegata da un’analisi delle esigenze reali delle imprese (quanto meno, quelle che non producono i beni incentivati) e in ultima analisi rischiava di generare un sovrainvestimento in macchinari di cui le aziende non avevano realmente bisogno. Inoltre, l’iperammortamento esasperò il principale limite del superammortamento, cioè quello di guardare quasi esclusivamente al mondo manifatturiero e alle imprese medio-grandi. Semmai sarebbe stato necessario focalizzare le policy su quelle imprese piccole e piccolissime che culturalmente sono più refrattarie al cambiamento e alla digitalizzazione.

		Questo aspetto è stato recepito tardivamente, e solo in parte, nelle agevolazioni per l’acquisto di software. Inizialmente le agevolazioni valevano solo per i software necessari al funzionamento dei macchinari incentivati attraverso l’iperammortamento. Solo in seguito le due cose vennero separate, prevedendo un sostegno anche per altre tipologie di applicativi, spesso più importanti ai fini della digitalizzazione delle Pmi. A maggior ragione il problema si è posto con le politiche per la transizione digitale ed ecologica: sebbene sia perfettamente legittimo (e anzi desiderabile) dare una spinta nella direzione dell’upgrade tecnologico e della sostenibilità, sono forti il rischio e la tentazione che questo si traduca nell’ennesima manifestazione della volontà di «scegliere i vincitori, salvare i perdenti», per parafrasare il titolo del libro di Franco Debenedetti dedicato alla «insana idea» della politica industriale.

		LE ENERGIE SUSSIDIATE

		Se c’è un ambito dal quale la politica industriale non se n’è mai andata, questo è l’energia. Formalmente l’ultimo Piano energetico nazionale italiano risale al 1988 e fu pensato per recepire gli esiti del referendum contro il nucleare dell’anno precedente. Da allora non sono stati pubblicati altri documenti di programmazione fino al 2013, quando il governo Monti adottò la Strategia energetica nazionale, aggiornata nel 2017 dal governo Gentiloni. Quest’ultimo è un testo privo di valore giuridico che si limita a esprimere la visione politica dell’esecutivo. Sono, invece, vincolanti i documenti che riguardano l’attuazione degli obblighi europei: è il caso del Piano nazionale integrato energia e clima (2020, ma in via di revisione per tener conto dei più ambiziosi obiettivi europei di riduzione delle emissioni).

		Questo, dal punto di vista formale, potrebbe chiudere la questione. In realtà le cose sono assai più complesse. Il mondo dell’energia è stato letteralmente rivoluzionato, tra la fine degli anni novanta e l’inizio dei Duemila, dal contestuale verificarsi di tre fatti: la liberalizzazione del mercato (imposta dalle direttive europee); la privatizzazione parziale degli ex enti pubblici nel frattempo societarizzati; la separazione delle reti dai fornitori di servizi. Snam e Terna, oggi indipendenti, erano in passato parte delle conglomerate Eni ed Enel. Soprattutto nel settore elettrico, poi, l’Italia è stata particolarmente coraggiosa, avendo creato le condizioni per una concorrenza vivace nella produzione di energia. A dare l’impulso decisivo fu il rischio di blackout, frutto di una lunga stagione di sottoinvestimento (in effetti nell’estate 2003 ci furono una serie di interruzioni del servizio). Il governo Berlusconi II, per iniziativa del ministro dell’Industria Antonio Marzano, aveva appena licenziato un provvedimento rivoluzionario, noto come Sblocca centrali, che si rivelò provvidenziale, semplificando radicalmente l’iter autorizzativo per la realizzazione di nuovi impianti e favorendo in tal modo l’ingresso di nuovi operatori sul mercato.

		La politica industriale, uscita dalla porta delle liberalizzazioni nel settore energetico, rientrò, però, dalla finestra delle politiche ambientali quando nessuno se lo aspettava. La crescente preoccupazione per il cambiamento climatico indusse i policy maker, sia a livello europeo sia nazionale, ad adottare misure sempre più severe per promuovere la diffusione delle energie rinnovabili e dell’efficienza energetica. Queste politiche sono in realtà sempre state presenti, in forma diversa, fin dagli anni ottanta, con alterni successi. A dispetto della generosità degli incentivi, però, fino a un certo punto la quantità di energia sussidiata non era tale da alterare significativamente le dinamiche del mercato.

		Poi però le cose sono cambiate: in primo luogo, con il crollo del costo delle fonti rinnovabili che ha davvero dell’incredibile. Il prezzo dei pannelli fotovoltaici, per esempio, si ridusse di oltre l’80% tra il 2010 e il 2020. La discussione sulle cause di questo fenomeno è ancora aperta: c’è chi indica il progresso tecnologico, chi la crescente scala degli stabilimenti produttivi, chi la capacità dei produttori (cinesi in particolare) di sfruttare input low cost. In ogni caso, una riduzione così clamorosa era del tutto inattesa e si verificò proprio quando gli incentivi erano ai massimi livelli (in Italia, per esempio, nel 2010 un megawattora di energia fotovoltaica era incentivato fino a 400 euro e oltre, in aggiunta al valore della commodity pari all’epoca a circa un quarto di quella cifra). Si era nel momento peggiore, cioè alla vigilia della crisi finanziaria che, abbattendo il volume dell’attività economica, fece colare a picco anche la domanda di energia. Sicché il settore elettrico, e di rimbalzo quello del gas, si trovarono schiacciati fra una crescente offerta di energia rinnovabile sussidiata e un crollo della domanda che colpì soprattutto i nuovi impianti a gas (appena inaugurati, grazie allo Sblocca centrali), riducendone volumi e margini. Da qui una serie di interventi, difficili da ricostruire e ancora oggi in vigore, che hanno comportato un pesante ritorno della regolamentazione nel settore, sussidi e diverse operazioni di salvataggio.

		La caratteristica maggiormente peculiare della politica per le fonti rinnovabili e per l’efficienza energetica non sta, ovviamente, nella volontà di ridurre rapidamente le emissioni climalteranti. Sta, semmai, nella pretesa di farlo individuando con precisione millimetrica quale spazio assegnare a ciascuna tecnologia, impedendo al mercato di selezionare, di volta in volta, quelle più efficienti. Questo problema a un certo punto si è posto anche a livello europeo, in quanto la crescita esponenziale della capacità di generazione sussidiata ha cominciato a minacciare il funzionamento dei mercati liberalizzati. Così la Commissione europea ha prodotto una serie di atti – il più importante dei quali sono le Linee guida per gli aiuti di Stato in materia di energia, risalenti al 2014 e attualmente in via di revisione – sia per armonizzare le politiche nazionali sia per ricondurre le varie forme di incentivazione entro il paradigma della neutralità tecnologica. Ciò significa, in pratica, che a parità di beneficio ambientale (per esempio, la riduzione delle emissioni di CO2), le fonti di energia dovrebbero godere del medesimo incentivo.

		L’Italia ha formalmente adottato tale principio, ma nella sostanza lo ha eluso. Per esempio, si legge nel Piano energia e clima attualmente in vigore:

		
			Si continuerà a fare ricorso ai già sperimentati meccanismi di gara competitiva, adottando un approccio di neutralità tra gruppi di tecnologie con strutture e livelli di costi affini, eventualmente con meccanismi di salvaguardia laddove tecnologie comunque ritenute necessarie per raggiungere gli obiettivi fossero sistematicamente soccombenti.

			


		In pratica il criterio viene enunciato e subito dopo smentito. Per cominciare, le gare si svolgeranno solo all’interno di gruppi di tecnologie «con strutture e livelli di costi affini». Addirittura si precisa che potranno essere introdotti meccanismi di salvaguardia anche al loro interno qualora specifiche tecnologie dovessero essere escluse dalle agevolazioni: ma ciò può accadere solo perché non in grado di competere, in termini di efficienza economica, con altre fonti di energia ugualmente pulite.

		L’energia è, insomma, uno dei fronti nei quali la politica industriale è tornata in modo più prepotente ed esplicito, ed è una specie di cartina al tornasole di quello che potrebbe accadere anche in ambiti differenti. Diversamente dalle vicende illustrate in altri capitoli, nei quali abbiamo mostrato uno sforzo riformista tutto sommato coerente seppure incompleto e discontinuo (talora seguito da un’inversione di rotta), nel caso delle politiche industriali la vicenda è diversa. Abbiamo assistito prima a una sostanziale riduzione della loro estensione, più per necessità (la mancanza di risorse) che per virtù o convinzione. C’è anche stato un tentativo abbastanza originale di immaginare una nuova forma di politica industriale, compatibile con i principi dei mercati concorrenziali. Tuttavia si è trattato di iniziative coerenti e solide più sulla carta che nella pratica. A dispetto di quanto dichiaravano, contenevano anche taluni elementi di «vecchia» politica industriale, che alla fine hanno preso il sopravvento.

		LA «VECCHIA» POLITICA INDUSTRIALE NON SE N’È MAI ANDATA

		Se ci cerca su Google l’espressione «politica industriale», si ottengono letteralmente decine di milioni di risultati. Molti di essi, se riferiti al nostro paese, ne lamentano l’assenza. In realtà, a ben vedere, nella maggior parte dei casi ciò significa semplicemente che talune scelte adottate dai governi nel corso degli anni non rispecchiano le convinzioni degli estensori degli articoli. Il problema è, invece, che dall’Italia la politica industriale non se n’è mai andata: ha cambiato forme, ha sicuramente (almeno in un certo periodo) avuto ambizioni inferiori rispetto al passato, ma è sempre stata presente. A volte è stata veicolo di spesa clientelare; talora invece, più semplicemente, un’espressione del nostro interventismo pubblico nell’economia. Insomma, anche se i vincoli europei e lo scarso spazio fiscale hanno tagliato le unghie ai governi, L’Italia non ha mai realmente perso il vizio.

		In alcuni settori la politica industriale si è caratterizzata per ambire a indirizzare l’allocazione delle risorse o le specializzazioni produttive. E questo ha contribuito ad aggravare il problema di capital misallocation che affligge l’Italia e che ne determina la stagnante dinamica della produttività. Ecco allora che, se vogliamo riportare la crescita a livelli comparabili con quelli del resto dell’eurozona, occorre modificare il nostro modus operandi.

		Il ripensamento radicale della politica industriale è stato al centro del dibattito negli ultimi anni, ma queste riflessioni non riescono a fare breccia nella classe politica e forse, a fortiori, nell’opinione pubblica italiana. Non ci sono molte ragioni di ottimismo. La spinta europea verso la transizione ecologica e digitale – per il modo in cui si pone e ancor più per come è stata recepita nel nostro paese – si sposa con la pretesa di un ritorno in grande stile del dirigismo nazionale (oltre che europeo). Inoltre, lo stesso posizionamento italiano in Europa sul complesso dossier degli aiuti di Stato lascia intendere che le élite nazionali vedono di buon occhio la possibilità di un rinnovato esercizio, più o meno discrezionale, del potere di indirizzo dello Stato. Possiamo solo sperare che gli obiettivi e i denari europei si incanalino in una direzione utile alla crescita del paese, segnando una vera discontinuità rispetto al passato.

		  
		9.

		Fisco: iniquo, gravoso e bizantino

		UN’ARMA SPUNTATA

		La politica fiscale è il principale strumento della politica di bilancio, posto che la leva monetaria è ormai nelle mani della Banca centrale europea. Grazie ai tributi il governo può, infatti, coprire la spesa pubblica, correggere le diseguaglianze (regionali, settoriali, generazionali, di genere ecc.), all’occorrenza far fronte agli squilibri economici, e soprattutto perseguire i propri obiettivi di stabilizzazione e rilancio dell’economia.

		In particolare gli incentivi fiscali, nei limiti consentiti dalla disciplina europea sugli aiuti di Stato, possono indirizzare gli investimenti verso taluni settori ritenuti prioritari o comunque meritevoli di supporto (ricerca, innovazione ecc.), ovvero stimolare la capitalizzazione delle imprese. E, naturalmente, sono un formidabile strumento di attrazione degli investimenti stranieri. La concorrenza tra ordinamenti, oggigiorno, si gioca in parte proprio sul piano della normativa fiscale. È pacifico che quando un’impresa deve decidere dove stabilire (o spostare) la propria sede e/o gli stabilimenti produttivi dia un peso preponderante a fattori quali la pressione fiscale, la chiarezza dell’ordinamento, la certezza del diritto e l’esistenza di una magistratura tributaria efficiente e competente. Ciò talora induce gli Stati a una gara al ribasso, che può anche degenerare in una sorta di concorrenza sleale. Questi abusi non devono, però, far perdere di vista l’importanza centrale che la politica fiscale può rivestire nelle mani del governo quale volano per lo sviluppo della propria economia.

		Se dunque l’Italia non cresce da molti anni, è chiaro che il nostro legislatore non ha saputo fare buon uso di questo potente strumento. E invero, da noi la pressione fiscale è esorbitante, l’ordinamento è oscuro, complesso e caotico, le conseguenze sono spesso imprevedibili e la percentuale di decisioni che non viene confermata nei successivi gradi del giudizio è estremamente elevata. Per illustrare queste affermazioni è sufficiente fornire qualche dato, più efficace delle parole.

		Secondo il rapporto Ocse Revenue Statistics, nel 2019 l’Italia era al quinto posto fra i 35 paesi industrializzati per la pressione fiscale (42,4% del Pil). Al primo si trovava la Danimarca (46,5%), seguita da Francia, Svezia e Belgio. Ovviamente, il dato complessivo rileva, ma non è di per sé sufficiente per trarre delle conclusioni definitive. Nel valutare il sistema tributario occorre anche vedere su chi gravano prevalentemente le imposte, la percentuale di evasione (e le diseguaglianze che genera), la qualità dei servizi corrisposti dallo Stato a fronte delle imposte pagate. Fattori questi che, nel nostro caso, rendono ancora più intollerabile il peso della fiscalità su coloro che le tasse le pagano.

		In Italia, infatti, le imposte gravano principalmente sui redditi personali e sui contributi previdenziali. Per di più, secondo le statistiche, circa l’85% dei redditi tassati in sede Irpef è da lavoro dipendente e pensioni. Insomma pagano perlopiù talune categorie di contribuenti.

		L’evasione stimata è elevatissima: l’istituto Tax Research Uk ha predisposto un rapporto, per conto del gruppo dei Socialisti e democratici, nel quale ci attribuisce il primo posto in Europa con mancati pagamenti per 190 miliardi di euro. A questo riguardo è interessante notare che, secondo uno studio della Banca d’Italia del 2007, la principale ragione dell’evasione è l’iniquità percepita della normativa («poiché larghe fasce di contribuenti riescono a non pagare le imposte dovute, perché non dovrei farlo anch’io?»). Un’esimente che potremmo definire «così fan tutti». Contano poi l’inefficacia del sistema dei controlli e delle sanzioni e, ultimo ma non meno importante, la convinzione che lo Stato spenda male ed eroghi servizi inadeguati.

		Quanto alla complessità dell’ordinamento, in una ricognizione effettuata dall’allora ministro delle Finanze Giulio Tremonti, più di venticinque anni fa, vennero computate 3368 leggi e decreti vigenti per disciplinare oltre 100 tasse. Da allora la situazione è peggiorata: gli interventi del legislatore, spesso dettati dall’emergenza finanziaria, hanno dato luogo a una sempre maggiore frammentazione della legislazione.

		I dati sulla giustizia tributaria, infine, sono ancora più allarmanti di quelli sulla giustizia civile. Il che è tutto dire. Il problema dell’arretrato si pone, in tutta la sua eccezionale gravità, soprattutto per i giudizi in Cassazione: a fine 2020 le cause pendenti in materia tributaria dinanzi alla Corte suprema erano ben 53.482. Gli interventi di natura organizzativa effettuati in questi ultimi anni (riassunzione di magistrati in pensione e trasferimenti da altre sezioni) non sono serviti quasi a nulla. Ma il dato più preoccupante è quello della percentuale degli annullamenti delle decisioni delle Commissioni tributarie regionali, pari al 46,5%. Il che ci dice molto sulla qualità della giustizia tributaria nei giudizi di legittimità. È ovvio che tutti vogliano avere il proprio day in court dinanzi alla Cassazione, sperando di ribaltare le decisioni dei giudici di merito: la probabilità di averla vinta è pressoché identica a quella di fare testa o croce lanciando una monetina.

		Anche per il fisco la situazione non si è deteriorata solo negli ultimi tempi. Al contrario sono quasi trent’anni che si parla più o meno sempre degli stessi problemi e molte delle soluzioni proposte allora (e mai realizzate) sarebbero ancora efficaci. Per parte sua, la Commissione europea ci indicava la strada con chiarezza già nelle raccomandazioni specifiche per paese del 2012:

		
			proseguire la lotta contro l’evasione fiscale; perseguire l’economia sommersa e il lavoro non dichiarato, ad esempio intensificando verifiche e controlli; adottare misure per ridurre la portata delle esenzioni fiscali, le indennità e le aliquote Iva ridotte e semplificare il codice tributario; intraprendere ulteriori azioni per spostare il carico fiscale dal lavoro e dal capitale verso i consumi e i patrimoni nonché l’ambiente.

			


		E cosa hanno fatto i governi che si sono succeduti in tutti questi anni?

		IL LIBRO BIANCO: BELLO E POSSIBILE?

		Le elezioni del marzo 1994 portarono alla formazione del primo governo Berlusconi. Nel dicembre di quell’anno, dopo pochi mesi dall’insediamento in via XX Settembre, il ministro delle Finanze Giulio Tremonti presentò un rivoluzionario libro bianco sulla riforma fiscale.

		Si trattava di un documento ad ampio respiro, redatto, nella tradizione anglosassone, in forma aperta a suggerimenti e commenti sia nelle scelte sia nelle conclusioni. Caso raro nella nostra storia politico-economica, era un testo che si proponeva una riforma complessiva del sistema fiscale. Affrontava in modo analitico tutte le principali criticità dell’ordinamento così come era andato evolvendosi dopo le due grandi riforme del dopoguerra (Vanoni nel 1951 e Cosciani-Visentini nel 1971-1973) che ne avevano definito l’impianto. La natura innovativa del progetto, nel nostro panorama politico, suscitò l’attenzione di Carlo Maria Cipolla, che dalla California, ove allora si trovava, scrisse una lettera di congratulazioni al ministro (che è ancora consultabile in allegato al libro bianco). Coerentemente con la piattaforma programmatica che aveva caratterizzato la campagna elettorale di Berlusconi, la Weltanschauung era di impronta liberale e federalista.

		Le linee direttrici della riforma erano tre: federalismo fiscale; spostamento graduale della tassazione dal lavoro alle cose e all’ambiente; semplificazione del sistema. Il primo obiettivo mirava a mettere fine alla spesa irresponsabile che negli anni ottanta aveva fatto lievitare il debito pubblico. Si pensava che fosse più facile responsabilizzare gli amministratori locali in quanto più direttamente soggetti al controllo degli elettori. Si propose pertanto di diminuire la quota di trasferimenti agli enti locali e aumentare parallelamente le imposte locali. Al contempo si voleva trasferire dal demanio ai comuni e alle regioni gli immobili pubblici. Il tempo ha provato che queste ragionevoli aspettative erano in realtà fallaci: gli enti locali hanno dimostrato in pratica una capacità di spesa irresponsabile anche superiore a quella dello Stato. Il dissesto di molti comuni e la situazione delle società partecipate pubbliche lo confermano. Altrettanto illusoria si rivelò l’idea che i comuni fossero in grado di utilizzare meglio gli immobili e di privatizzarli più velocemente ed efficacemente di quanto si possa fare dal centro. La proposta, comunque, anticipò il dibattito sul federalismo che portò poi alla riforma della Costituzione nel decennio seguente e alla legge delega in materia di federalismo fiscale del 2009.

		Assai innovativo era il secondo asse portante della riforma che prevedeva una ridistribuzione del carico tributario, trasferendone una parte dal reddito delle persone ai consumi e ai patrimoni. La proposta di riforma aveva una chiara ispirazione liberale, perché intendeva creare spazi di libertà per il contribuente, che poteva effettuare delle scelte tra i prodotti con maggiore o minore incidenza fiscale. In estrema sintesi, si proponeva di riequilibrare gradualmente le percentuali di entrate provenienti dalle imposte sulle persone e cose, passando dal 60-40% al 54-46%, con una riduzione del gettito derivante dall’Irpef di 4 punti percentuali (dal 35% al 31%). L’idea di base era di detassare in parte il lavoro, rimuovendo una delle cause della disoccupazione: un obiettivo che per molti anni la stessa Commissione europea ha raccomandato periodicamente. Spostando l’imposizione su beni e consumi (specie se inquinanti) si sarebbe potuto contrastare gli sprechi, tutelare l’ambiente e far emergere fiscalmente i patrimoni. A tal fine occorreva procedere alla modifica della tassazione energetica, al riallineamento delle aliquote Iva e alla contestuale radicale trasformazione dell’Irpef (modificandone la base imponibile, rimodulando gli scaglioni e semplificando e rendendo più trasparente il sistema). È importante sottolineare che questi temi sono ancora oggi di estrema attualità, tanto che la revisione della direttiva Ue sulla tassazione dei prodotti energetici spinge proprio in quella direzione.

		Infine il terzo pilastro della riforma era la semplificazione. Rifacendosi a Le cento tasse degli italiani, un saggio scritto nel 1986 con Giuseppe Vitaletti, Tremonti propose di ridurre le oltre 100 tasse a 8. Peraltro si faceva notare nel libro bianco che ciò non avrebbe comportato necessariamente una riduzione delle entrate, in quanto già allora l’85% del gettito derivava da sole 7 imposte (il 96% da 15 imposte). Ancor più dirompente era la proposta di sostituire le migliaia di leggi e decreti con un unico codice tributario.

		Raccontato così potrebbe sembrare un libro dei sogni, più che un libro bianco. La sua implementazione era condizionata da tre vincoli: il rispetto dei principi costituzionali di capacità contributiva e progressività del sistema tributario, la conformità ai principi e alle direttive dell’Unione europea e la stabilità della pressione fiscale rispetto al Pil. Sarebbe stato possibile realizzare, almeno in parte, questa riforma, o era solo un bell’esercizio intellettuale? Non lo sapremo mai. Dopo poco il governo cadde e quando si formò il secondo governo Berlusconi, diversi anni più tardi (2001), la situazione politica ed economica era cambiata e la grande riforma fiscale non era più sul tavolo. Alcuni dei temi contenuti nel libro bianco vennero comunque ripresi nelle leggi adottate nel decennio successivo da diversi governi (soppressione di talune imposte, riduzione delle aliquote, federalismo fiscale, depenalizzazione dei reati minori ecc.), ma si trattò di interventi puntuali ed episodici che difettavano di una visione d’insieme.

		NON C’È NULLA DI PIÙ DEFINITIVO DEL PROVVISORIO

		John Lennon disse che la vita è ciò che ti accade mentre sei intento a fare altri piani. Vale anche per le riforme tributarie. Si possono fare bellissimi progetti, ma intanto la congiuntura o una crisi finanziaria (più o meno inaspettata) costringono il governo a una manovra di tutt’altro segno. E così, spesso, è andata in questi anni. Una serie di contingenze sfavorevoli (in molti casi, però, non senza nostre responsabilità) ha costretto il governo a rinunciare alle buone intenzioni di taglio delle tasse, imponendo invece di varare pesanti aggiustamenti fiscali che hanno finito per lasciare il segno ben al di là del periodo di crisi. Del resto – come diceva Prezzolini – in Italia non c’è nulla di più definitivo del provvisorio e nulla di più provvisorio del definitivo.

		Un primo esempio è la già citata crisi valutaria del luglio 1992, quando la lira finì sotto attacco speculativo e il governo Amato fu costretto a uscire dal Sistema monetario europeo. Si temette addirittura un consolidamento dei titoli di Stato. Per prevenire questo esito catastrofico venne adottato un decreto legge che, oltre a disporre un prelievo straordinario sui depositi bancari e altre misure minori (ticket sanitari, tassa sul medico di famiglia), istituì un’imposta straordinaria immobiliare (Isi) sul valore dei fabbricati e delle aree fabbricabili gravante sul proprietario o sul titolare del diritto di usufrutto, uso o abitazione. Un’imposta nata come straordinaria, ma che poi rimase, pur cambiando più volte nome (l’Isi fu sostituita nel dicembre dello stesso anno dall’Ici, poi rimpiazzata dall’Imu).

		Nel 1996 il governo Prodi introdusse un’altra imposta extra ordinem, denominata «Contributo straordinario per l’Europa» (nota comunemente come «eurotassa»). Serviva a ridurre il disavanzo dello 0,6%, consentendo così il rispetto del parametro previsto dal trattato di Maastricht che limita al 3% il rapporto tra deficit e Pil. Si trattava di un’addizionale alle imposte sul reddito delle persone fisiche con cinque aliquote progressive. Il 60% del prelievo venne restituito nell’anno successivo (ma furono introdotte altre imposte, più o meno contestualmente). In tal modo l’Italia riuscì a soddisfare i requisiti per l’adozione della moneta unica e poté fare ingresso nell’area euro con il primo contingente di undici Stati.

		Tra il 2005 e il 2008 fummo oggetto di una procedura di disavanzo eccessivo. La Commissione ci impose politiche di maggior rigore per far cessare la preoccupante situazione delle finanze pubbliche. La situazione si era andata deteriorando a causa del contrarsi dell’avanzo primario (tenuto sotto controllo solo per breve tempo, nella seconda metà degli anni novanta, grazie al gettito delle privatizzazioni). Così, per alcuni anni il focus del governo si spostò verso la riduzione del disavanzo di almeno l’1,6% del Pil nel biennio 2006-2007 e del rapporto debito/Pil a un ritmo soddisfacente, in modo da conseguire un avanzo primario di livello adeguato e convergere verso i target europei. Restava poco spazio per misure fiscali che allentassero la pressione fiscale.

		Nel 2011 il governo Monti impose una patrimoniale sugli immobili esteri posseduti dai soggetti residenti (Ivie) e una sulle attività finanziarie estere possedute dai soggetti residenti (Ivafe), imposte in seguito parzialmente modificate per evitare censure europee, ma tuttora in vigore. Inoltre fu inasprita la tassazione patrimoniale, ripristinando l’imposizione dell’Imu anche sull’abitazione principale (cancellata pochi anni prima da Berlusconi), prevedendo il pagamento di una tassa annuale su alcuni beni di lusso e l’applicazione dell’imposta patrimoniale di bollo sulle disponibilità finanziarie.

		TASSA SULLA CASA ED ELEZIONI

		Le riforme fiscali sono condizionate, ancor più che dalle situazioni di congiuntura economica, dalle scadenze elettorali. È del resto pacifico che le promesse che hanno maggior presa sugli elettori sono proprio quelle in materia tributaria. Tutti ricordano, per esempio, la famosa frase di George H. Bush grazie alla quale vinse il duello con Michael Dukakis nel 1988: Read my lips: no new taxes. La storia poi andò diversamente: nel 1989-1990 gli Usa entrarono in recessione (il Pil nel 1990 perse lo 0,1%). Il Congresso, a maggioranza democratica, spinse allora per una manovra di consolidamento fiscale, finalizzata a contenere l’aumento del deficit, che comportava l’incremento di alcuni tributi (inclusa l’aliquota marginale dell’imposta sul reddito, dal 28% al 31%). Bush inizialmente tentò di opporsi, ma poi dovette scendere a più miti consigli. Gli elettori non glielo perdonarono e lo slogan di quattro anni prima divenne un boomerang alle elezioni presidenziali del 1992, che videro la vittoria di Bill Clinton.

		Da noi l’apice fu raggiunto con il «contratto con gli italiani», presentato da Berlusconi durante la trasmissione televisiva Porta a Porta pochi giorni prima delle elezioni del 2001. Davanti al «notaio» Bruno Vespa il Cavaliere promise l’abbattimento della pressione fiscale (con il passaggio a un sistema a due aliquote).

		In Italia, comunque, forse anche per l’elevata percentuale di proprietari di casa (intorno al 73%), le promesse elettorali hanno perlopiù riguardato l’imposizione sugli immobili. L’Isi fu introdotta nel 1992, in una situazione di emergenza finanziaria per il paese. Pochi mesi dopo fu sostituita dall’Ici, la cui base imponibile era costituita dal valore dell’immobile (non di mercato, ma calcolato come il prodotto tra la rendita catastale e certi parametri). Era previsto che le aliquote e le detrazioni venissero deliberate ogni anno dai comuni.

		Benché non l’avesse fatto nei cinque anni a Palazzo Chigi, nel 2006 Berlusconi promise, nel dibattito preelettorale con Prodi, di abolire, in caso di vittoria elettorale, la tassa sulla prima casa (senza peraltro indicare la copertura finanziaria). Tornato al governo nel 2008, dopo le nuove elezioni, mantenne la parola data, escludendo dall’Ici l’unità immobiliare adibita ad abitazione principale.

		Nel 2011, nell’ambito della normativa di attuazione della riforma del fisco in senso federalista, l’Ici fu sostituita dall’Imu, che doveva entrare in vigore nel 2014. Dopo alcuni mesi, con il decreto Salva Italia, il governo Monti la anticipò già al 2012, ne estese l’applicazione anche alle abitazioni principali (con qualche limitata esenzione), e ne incrementò la base imponibile.

		Con la legge di stabilità per il 2014 il governo Renzi tornò ad abolire l’Imu sulla prima casa, salvo che per le abitazioni di lusso. Due anni dopo le abitazioni principali, salvo quelle di lusso, furono sgravate dalla Tasi (la tassa dovuta dai possessori o detentori di immobili sui servizi comunali indivisibili come manutenzione del verde, illuminazione pubblica, polizia locale ecc.). Questi interventi suscitarono perplessità a Bruxelles, specie in un periodo in cui l’Italia chiedeva maggiore flessibilità per i propri conti pubblici. Alla Commissione, infatti, pareva preferibile che la riduzione del carico fiscale andasse a incidere sul lavoro piuttosto che sulle abitazioni. Ma, come si è detto, le imposte sulla casa toccano più direttamente il corpo elettorale. Dal 2020 la Tasi fu cancellata e incorporata nella nuova Imu.

		ASPETTANDO LA GRANDE RIFORMA

		Dopo il tentativo abortito della grande riforma concepita nel libro bianco di Tremonti, ci furono diversi interventi ad ampio raggio del legislatore, nell’arco dei venticinque anni seguenti. Si trattò, tuttavia, sempre di modifiche che, pur avendo a parole l’ambizione di cambiare e razionalizzare il sistema, avevano in realtà per oggetto alcuni specifici aspetti dell’ordinamento tributario. Si spostava il carico fiscale da un balzello all’altro, aumentavano o diminuivano le aliquote, si aggiungevano o (raramente) si abolivano delle imposte ecc. Mancava però una visione di insieme che mirasse a trasformare il sistema per renderlo un moderno ed efficiente strumento di politica economica. Alla fine il fisco era utilizzato più che altro per far fronte alle difficoltà finanziarie del paese o quale strumento di lotta politica (da sinistra si invocava un più efficace contrasto all’evasione, da destra si chiedeva un alleggerimento della pressione fiscale) più che come volano di crescita dell’economia.

		Numerose riforme furono introdotte dal governo Prodi I nel 1997, sotto l’egida del ministro delle Finanze Vincenzo Visco. Tra queste merita in particolare ricordare l’introduzione dell’imposta regionale sulle attività produttive (Irap) in sostituzione di alcuni contributi e tasse. Fin dall’inizio fu assai controversa perché colpisce il valore della produzione netta delle imprese (comprensivo pertanto dei costi per il personale e degli oneri e dei proventi di natura finanziaria), non solo l’utile. Più volte se ne è proposta l’abolizione, ma alla fine l’esigenza di fare cassa per coprire la spesa sanitaria (a cui in larga parte è destinata) ha semplicemente indotto a modificarne alcuni aspetti. Il principale, conseguito sotto il governo Renzi, riguarda l’esclusione del costo del lavoro dalla determinazione dell’imponibile Irap. All’epoca fu anche introdotta una nuova disciplina delle rendite finanziarie che riconduceva tutte le forme di impiego di capitale a due categorie (redditi di capitale o redditi diversi).

		Dopo le elezioni del 2001 il governo Berlusconi II, anziché riprendere il progetto di riordino generale del sistema tributario, si concentrò sulla riduzione della pressione fiscale, per tener fede agli impegni elettorali assunti con il «Contratto con gli italiani». Così fu abolita l’imposta sulle successioni e sulle donazioni (poi ripristinata da Prodi nel 2006). Con la finanziaria per il 2003, furono introdotte nuove detrazioni e deduzioni, rimodulati gli scaglioni fiscali e ridefinite le aliquote applicabili (dal 23% al 45%) per l’Irpef.

		Nel 2003, poi, fu approvata una legge delega che, nelle intenzioni del governo, avrebbe dovuto semplificare e riorganizzare l’ordinamento tributario, fondandolo su cinque imposte principali ordinate in un unico codice tributario: l’imposta sul reddito delle persone fisiche (Ire), in sostituzione dell’Irpef, con aliquote del 23% e 33%; l’imposta sul reddito delle società (Ires), in sostituzione dell’Irpeg, con aliquota al 33%; l’Iva; l’imposta sui servizi (destinata a inglobare l’imposta di registro, le imposte ipotecarie e catastali e l’imposta di bollo); e le accise. Era prevista fra l’altro anche la graduale eliminazione dell’Irap (ma non se ne fece nulla). La legge delega fu poi attuata solo parzialmente e, di tutte le riforme contemplate, l’unica attuata fu l’introduzione dell’Ires in sostituzione dell’Irpeg.

		All’epoca del governo Monti fu predisposto un innovativo progetto, elaborato da Francesco Giavazzi. Esso prevedeva un drastico taglio degli incentivi che non creano investimenti aggiuntivi (pari, secondo le stime, a circa dieci miliardi di euro all’anno) per spostare le risorse a riduzione del cuneo fiscale. Al momento di passare dalle parole ai fatti ci fu però una generale levata di scudi contro i tagli dei contributi alle imprese. Tutti sembravano ineliminabili (fondi a pioggia alle Ferrovie, alle Poste, agli autotrasportatori, contributi all’editoria, per l’emittenza locale, il fondo unico per lo spettacolo, e molti altri ben più astrusi). E così il progetto venne accantonato.

		Immancabilmente anche il governo Renzi si attivò per realizzare una grande riforma fiscale: nel 2014 fu infatti approvata una legge delega «per un sistema fiscale più equo, trasparente e orientato alla crescita», che però, al pari delle precedenti, è rimasta in buona parte inattuata. I decreti legislativi hanno introdotto alcune utili novità (semplificazioni fiscali, fatturazione elettronica, modifiche per la disciplina degli interpelli, misure per incentivare gli investimenti esteri e una revisione del sistema sanzionatorio). Ma molte significative riforme sono rimaste sulla carta (revisione del catasto, razionalizzazione dell’Iva, misure in materia di giochi pubblici, fiscalità energetica e ambientale ecc.). Altre, come l’imposta sul reddito d’impresa (Iri), sono state differite (fino all’abrogazione da parte del governo Conte I senza essere mai entrata in vigore).

		LA FLAT TAX

		Il dibattito sulla riforma fiscale negli ultimi anni si è prevalentemente incentrato intorno all’idea di passare a un sistema di tassazione ad aliquota unica. Se ne era spesso discusso in passato e fu riportata in auge da una proposta della Lega (presentata in Parlamento nel 2015) e una di Forza Italia. Il tema fu approfondito, con dovizia di particolari, in Venticinque % per tutti, un ampio studio del 2017 dell’istituto Bruno Leoni (Ibl) a cura di Nicola Rossi.

		La Lega aveva previsto un’aliquota del 15% (in sostituzione dell’Irpef e dell’Ires) con una deduzione pari a 3 mila euro a contribuente o nucleo familiare. Forza Italia aveva ipotizzato un’aliquota al 23% e una deduzione personale che consentiva di azzerare il reddito fino a 8 mila euro e, oltre questo limite, pari a 5 mila euro. La proposta della Lega avrebbe comportato 51 miliardi di euro in meno di entrate, che si pensava di coprire grazie alla riemersione dell’evasione e alla conclusione di accordi transattivi per risolvere a sconto una buona parte delle controversie pendenti. Un refrain ricorrente in molti piani di riforma: quando manca la copertura si ipotizza sempre di trovarla grazie alla lotta all’evasione o a provvedimenti futuri di definizione bonaria delle controversie.

		La proposta dell’Ibl era assai più articolata e si componeva di diversi pilastri. Innanzitutto era prevista un’aliquota unica al 25% per tutte le principali imposte: Irpef, Ires, Iva, sostitutiva sui redditi da attività finanziarie, cedolari del settore immobiliare. La nuova Irpef sarebbe stata calcolata per nucleo familiare con una deduzione di base di 7 mila euro, incrementabile a seconda del numero di componenti. Irap, Imu e Tasi sarebbero state abolite e sostituite da una nuova Imposta per i servizi urbani (Isu) pagabile ai comuni in funzione della qualità e quantità dei servizi erogati. Contestualmente era previsto un trasferimento monetario, pari al minimo vitale, al posto delle varie prestazioni assistenziali. Infine, ferma restando la gratuità del servizio sanitario per la maggior parte dei cittadini, il finanziamento sarebbe stato a carico dei soli in condizioni più agiate (concedendo, però, l’opting out dal sistema). Il minor gettito sarebbe stato pari a circa 31 miliardi di euro che si proponeva di coprire con tagli alle spese.

		Ne seguì un ampio dibattito in cui i principali esperti italiani si pronunciarono. I critici sostenevano che l’aliquota unica avvantaggiava i contribuenti più abbienti a danno delle classi medie, che sarebbero mancate le coperture e che ledeva il principio di progressività, sancito dall’articolo 53 della Costituzione. A tutte queste obiezioni vennero date puntuali risposte, ma la contrapposizione, prima ancora che tecnica, era ideologica: la proposta dell’Ibl contava, infatti, di ridurre di pari passo la pressione fiscale e la spesa pubblica e, così facendo, lasciare minori spazi allo Stato per ingerenze nella vita dei cittadini. In ultima analisi mirava a ridisegnare il ruolo dello Stato nell’economia.

		Con l’arrivo di Conte a Palazzo Chigi, dopo le elezioni del 2018, per un attimo sembrò che il progetto della Lega potesse prendere quota (o comunque si potesse introdurre una qualche forma di flat tax). La legge di bilancio 2019 previde in effetti l’istituzione di un’imposta sostitutiva dell’Irpef, delle addizionali regionali e comunali e dell’Irap con aliquota del 15% per le persone fisiche esercenti attività d’impresa, arti o professioni, con ricavi o compensi fino a 65 mila euro; oltre tale soglia il contribuente rientrava nel regime ordinario. Inoltre era inizialmente previsto un secondo scaglione tra 65 e 100 mila euro con un’aliquota al 20%, che sarebbe diventata operativa a partire dall’esercizio 2020. Tuttavia con il governo Conte II l’idea fu accantonata e venne quindi abrogata. Si riprese invece a parlare di una nuova fantomatica riforma fiscale organica che avrebbe dovuto essere presentata entro la fine del 2020. Come andò a finire è cosa nota.

		LA (IN)GIUSTIZIA TRIBUTARIA

		Qualunque riforma, anche la migliore, rischia di restare sulla carta senza una puntuale e rigorosa applicazione da parte dei giudici. L’attuale sistema fu introdotto nel 1992 con la riforma sull’ordinamento degli organi speciali di giurisdizione tributaria e sul relativo processo, che ha riconosciuto alle commissioni tributarie (provinciali e regionali) piena natura giurisdizionale. Mentre in precedenza i componenti erano nominati, questa revisione ha introdotto una selezione per concorso cui possono accedere non solo ex magistrati, avvocati, notai o docenti di materie giuridiche, ma anche ingegneri, architetti, geometri, periti edili ecc. Con una legislazione fiscale sempre più complessa e sofisticata, si può ben capire che spesso le commissioni non siano all’altezza dell’importante compito loro assegnato. Non sorprende che quasi la metà delle decisioni venga poi riformata in Cassazione.

		Da tempo si parla senza successo di ridisegnare il sistema. In concreto, però, ben poco si è fatto. Ci si è limitati, in funzione deflattiva, ad aggiungere cinquanta magistrati non togati in Cassazione o a spostarne alcuni da altre sezioni per far fronte all’ingente mole di lavoro. Un pannicello caldo.

		Solo di recente con il governo Draghi è stata finalmente istituita dal ministro dell’Economia e delle finanze e dal ministro della Giustizia una Commissione interministeriale per la riforma della giustizia tributaria. Nel rapporto conclusivo, come ci si poteva aspettare, sono state segnalate molteplici criticità. In particolare è stato rilevato un deficit di conoscenze, un insufficiente livello di specializzazione, una diffusa percezione di non indipendenza. Tutto ciò mina la fiducia nella giustizia tributaria e, tenuto conto anche della durata dei processi, costituisce un serio ostacolo agli investimenti esteri.

		È stata dunque auspicata una riforma ad ampio raggio volta a migliorare l’offerta complessiva di giustizia, non solo dal punto di vista della durata dei giudizi, ma anche e soprattutto della qualità. Gli interventi necessari, secondo la Commissione, devono, tra l’altro, ampliare il contraddittorio e il ricorso all’autotutela, consentire di apprestare migliori difese processuali (per esempio eliminando il divieto della prova testimoniale), utilizzare strumenti deflattivi del contenzioso, colmare il deficit di informazione sulla giurisprudenza e rafforzare specializzazione e indipendenza dei giudici tributari.

		ABBIAMO ABDICATO

		Nel corso degli anni, gli interventi del legislatore si sono susseguiti incessantemente, ma senza logica o continuità: guidati un po’ dalle necessità di cassa e un po’ dalle promesse elettorali.

		Mentre all’estero il fisco è stato un potente mezzo per incentivare le multinazionali a trasferire la sede e gli stabilimenti produttivi, attrarre i talenti, creare un ambiente favorevole a ricerca e sviluppo e concentrare la proprietà intellettuale dei grandi gruppi, da noi è stato utilizzato perlopiù come mezzo di lotta politica. La storia di questi trent’anni è trascorsa fra promesse più o meno mirabolanti (che spesso difettavano delle necessarie coperture), facili critiche senza alcuno spunto costruttivo, norme di favore e immancabili proclami di «lotta all’evasione». Abbiamo così rinunciato ad avvalerci del più efficace strumento in mano al governo per perseguire degli obiettivi seri di politica economica e industriale suscettibili di favorire effettivamente la crescita del paese.

		Non c’è da stupirsi se poi gli investitori stranieri privilegiano altri Stati, gli imprenditori emigrano, le aziende sono affette da nanismo, i fondi destinati a r&s latitano e l’evasione prospera. Come possiamo ragionevolmente pensare di attirare investimenti dall’estero se l’incertezza del diritto è all’ordine del giorno? Come indurre i nostri imprenditori a non delocalizzare la produzione, non spostare la sede all’estero, reinvestire in azienda i profitti per rafforzarne il patrimonio e finanziare l’innovazione, finché vedono tassati non solo gli utili, ma anche i costi del personale e gli oneri finanziari? Come combattere l’evasione efficacemente, quando l’ordinamento è una giungla di cavilli che sembra fatta apposta per incentivare comportamenti elusivi o addirittura evasivi?

		Ci rendiamo conto che questi sono stati anni difficili e che i governi hanno spesso (non senza colpe) avuto difficoltà a far quadrare i conti. Ciò può forse spiegare perché non si è riusciti a diminuire il complessivo carico fiscale, ma non giustifica la mancanza di altre riforme a costo zero volte a semplificare e razionalizzare il sistema, rendendolo più stabile e comprensibile, e interventi per garantire una maggiore certezza del diritto e migliorare la qualità della giustizia tributaria. E neppure la scelta di mantenere una maggiore imposizione sul lavoro e le persone anziché spostarle sui consumi e patrimoni come da anni ci viene caldamente raccomandato.
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		Il Pnrr: è l’ultima spiaggia?

		L’EUROPA E LE RIFORME

		Le riforme non sono solo un problema interno, riguardano anche tutti gli altri Stati membri dell’Unione europea. Un paese con un disavanzo pubblico o un debito eccessivo, ovvero con forti squilibri macroeconomici, potrebbe, infatti, mettere a repentaglio l’intera eurozona (si parla al riguardo di effetto spillover). Lo ha chiaramente dimostrato la crisi dei debiti sovrani. Anche il Covid-19 ha fatto capire a tutti che le economie dell’eurozona (e dell’Unione europea) sono strettamente intrecciate. Difficilmente i problemi di uno Stato membro restano all’interno dei suoi confini. Pertanto, benché la politica economica sia di competenza degli Stati, essi devono condurla allo scopo di contribuire alla realizzazione degli obiettivi dell’Unione. È considerata, in altri termini, una questione di interesse comune da coordinare nell’ambito del Consiglio.

		Il cosiddetto semestre europeo fornisce, a tal fine, un quadro per il coordinamento delle politiche economiche in tutta l’Unione europea. In quest’ambito la Commissione in primavera emette delle raccomandazioni specifiche per paese contenenti indicazioni su come stimolare l’occupazione, la crescita e gli investimenti, mantenendo nel contempo la solidità delle finanze pubbliche. Queste raccomandazioni spesso contengono puntuali inviti agli Stati membri a adottare una normativa ritenuta suscettibile di perseguire quegli obiettivi.

		Non si tratta, però, della sola occasione nella quale le istituzioni europee hanno l’opportunità di indirizzare la politica economica degli Stati per promuovere le riforme, avvalendosi se del caso anche della leva finanziaria. Per esempio, già con le prime modifiche del Patto di stabilità e crescita, nel 2005, fu stabilito che si debba tener conto delle riforme strutturali effettuate (in particolare delle pensioni). Analogamente, viene considerata la loro possibile incidenza sul raggiungimento dell’obiettivo a medio termine per il saldo di bilancio strutturale (al netto della componente ciclica). Sono cioè ammissibili deviazioni dall’obiettivo di medio termine per finanziare riforme che a medio-lungo termine possono portare a significativi benefici a fronte di un temporaneo peggioramento. Nel cosiddetto two-pack (i due regolamenti adottati nel 2013 che rafforzarono ulteriormente le regole di disciplina fiscale) furono poi introdotti stringenti obblighi a carico degli Stati che hanno un disavanzo eccessivo. Tra di essi c’è quello di predisporre un programma di partenariato economico con l’indicazione degli interventi e delle riforme strutturali da realizzare. Infine con la comunicazione del 2014 Sfruttare al meglio la flessibilità consentita dalle norme vigenti del Patto di stabilità e crescita, la Commissione chiarì che nell’applicazione delle norme del Patto di stabilità si può tener conto di altri fattori, quali appunto le riforme strutturali (purché importanti, con effetti positivi quantificabili a lungo termine, attuate integralmente). Del che si giovò soprattutto il nostro paese, che riuscì a ottenere nell’arco di un triennio quasi 30 miliardi di euro di flessibilità. Infine è il caso di ricordare che, quando uno Stato chiede assistenza finanziaria, l’erogazione dei fondi è condizionata alla sottoscrizione di un Memorandum of Understanding, attraverso il quale lo Stato si impegna ad attuare una serie di riforme elencate in dettaglio: il percorso, per capirci, seguito con successo da Portogallo, Irlanda e Spagna, e con più difficoltà dalla Grecia.

		È dunque da tempo prassi consolidata che gli Stati membri, a fronte dell’effettiva attuazione di riforme strutturali, possano ottenere dei benefici e delle agevolazioni dall’Unione. Questi possono essere veri e propri finanziamenti (come nei casi di assistenza finanziaria) oppure maggiore tolleranza per un disavanzo eccessivo. Con il piano Next Generation Eu – adottato nel 2020 per far fronte alla pandemia da Covid-19 e stimolare la ripresa – questo principio ha trovato un ulteriore importante riconoscimento.

		Il piano è uno strumento temporaneo da oltre 800 miliardi di euro (a valori correnti) che mira non solo a riparare i danni causati dalla pandemia, ma anche (e soprattutto) a trasformare il tessuto economico dell’Unione, in modo da renderla più resiliente e suscettibile di cogliere le sfide della modernità. Il suo fulcro è il dispositivo per la ripresa e la resilienza che mette a disposizione degli Stati 723,8 miliardi di euro (a valori correnti), suddivisi tra prestiti (385,8 miliardi) e sovvenzioni (338 miliardi).

		I fondi verranno erogati solo a fronte di effettivi investimenti e riforme previsti dai piani nazionali e realizzati entro il 2026. Almeno il 37% dovrà essere destinato a favorire la transizione ecologica e il 20% per la trasformazione digitale. Riforme e investimenti devono essere puntualmente indicati nei Piani nazionali di ripresa e resilienza, sottoposti prima alla Commissione e quindi approvati dal Consiglio. Inoltre devono tenere conto delle criticità individuate nelle raccomandazioni specifiche per paese. Non si tratta, dunque, solo di «spendere», effettuando importanti investimenti (perlopiù infrastrutturali), secondo tradizionali politiche di stampo keynesiano. Bisogna anche realizzare le fatidiche riforme strutturali, così da trasformare in modo permanente gli Stati membri. Dopo la rovinosa caduta del Pil nel 2020 si cerca di riportarli sulla via della crescita. Questa significativa «manna dal cielo» può lenirne i costi sociali. E invero, nel valutare i piani nazionali, la Commissione deve tenere conto – oltre che del rispetto dei parametri sopra indicati – della loro coerenza con le raccomandazioni specifiche, del potenziale di crescita, della creazione di posti di lavoro e della resilienza sociale ed economica dello Stato. Insomma, è un’enorme opportunità per il nostro paese.

		L’ITALIA ALLA PROVA DEL PNRR

		L’Italia è il maggior beneficiario del programma di finanziamento dell’Ue. Il nostro paese ha chiesto interamente sia la componente a fondo perduto (69 miliardi) sia quella di prestiti (122 miliardi), per un totale di 191 miliardi di euro, a cui si aggiungono altri 30 miliardi rivenienti da un fondo complementare alimentato dall’indebitamento sovrano. Prima ancora di entrare nel merito del piano, è importante rendersi conto di quanto esso incida sull’intero programma europeo. Dal punto di vista della composizione, la maggior parte degli Stati membri si è limitata a fare richiesta delle sovvenzioni. Solo sette hanno domandato i prestiti e soltanto tre hanno chiesto il 100% delle somme messe a disposizione: la Grecia, la Romania e l’Italia. L’intero pacchetto equivale a poco più dell’11% del nostro Pil nel 2020: una soglia superata da altre tre nazioni (Grecia, Romania e Croazia). In media l’incidenza dei contributi sul Pil è del 5,3%. Otteniamo fondi corrispondenti ad altri venti Stati membri messi assieme e pari a cinque volte la Francia e sette volte la Germania.

		Queste cifre fanno capire quanto il successo dell’intero programma poggi, nei fatti, sulle nostre spalle. A differenza di altri Stati membri, come la Germania e la Francia, noi non abbiamo scelto di concentrare le risorse su un numero ridotto di poste. Ciò dipende, probabilmente, sia dal fatto che abbiamo molti più denari a disposizione sia dalla nostra atavica tendenza a disperdere la spesa in mille rivoli.

		Il Pnrr si articola in sei missioni. In ordine decrescente di dotazione finanziaria (al lordo del fondo complementare) esse sono: la transizione ecologica (69,9 miliardi di euro); la transizione digitale (49,9 miliardi); istruzione e ricerca (33,8 miliardi); le infrastrutture per la mobilità sostenibile (31,5 miliardi); inclusione e coesione (29,8 miliardi); la salute (20,2 miliardi). All’interno di ciascuna missione vengono individuate diverse componenti finalizzate a superare le fragilità e rafforzare le potenzialità di crescita del paese. Per ogni componente, infine, vengono stabiliti specifici investimenti e riforme. Il monitoraggio a livello europeo prevede che gli investimenti seguano una precisa tabella di marcia e siano completati entro il 2026. Inoltre l’erogazione dei fondi è subordinata all’effettiva attuazione delle riforme.

		Non è obiettivo di questo libro entrare nel dettaglio degli uni e delle altre. Tuttavia talune scelte del governo (che, peraltro, in parte riprende la bozza di Pnrr elaborata dal Conte II) sono suscettibili di ridurne il possibile impatto. Un chiaro esempio è il frazionamento dei finanziamenti in una molteplicità di voci di spesa. Nella missione dedicata alla transizione ecologica (la più corposa) i singoli interventi hanno una dimensione media di 1-2 miliardi di euro, che appaiono inadeguati a determinare il tipo di scarto che ci si potrebbe aspettare da un piano così ambizioso. In altri casi il Pnrr prevede il semplice rifinanziamento di misure esistenti e in buona sostanza già previste nell’ordinamento. Non è chiaro, dunque, quanto gli investimenti previsti siano addizionali rispetto a quelli che sarebbero stati effettuati in sua assenza e quanto invece non si cerchi di utilizzare le risorse europee per sostenere spese già programmate. Di conseguenza è difficile dire se l’Italia stia davvero sfruttando fino in fondo l’opportunità che ha di fronte.

		Infine è evidente lo sforzo di ricondurre il programma di investimenti ai due pilastri del pacchetto europeo, la ripresa e la resilienza. Eppure si ha talvolta la sensazione che non vi sia stato il tempo per elaborare una nuova progettualità di ampio respiro e si sia fatto affidamento, in qualche caso, a piani preesistenti che finora non era stato possibile mettere all’ordine del giorno per mancanza di fondi. Sarebbe ingeneroso ridurre lo sforzo dell’esecutivo a questo. Un tentativo di sviluppare una «narrazione» del Pnrr c’è, ed emerge sia dal testo di accompagnamento sia dalla comunicazione governativa. Non c’è dubbio che l’esecutivo sia ben consapevole dell’importanza della missione. In particolare è ben noto che, da un lato, investimenti e riforme devono convergere verso l’innalzamento del potenziale di crescita del Pil nel lungo termine e dunque non possono limitarsi a sostenere la domanda aggregata nel breve. Dall’altro lato, le decine di miliardi richieste dovranno essere in buona parte restituite, o direttamente (in quanto si tratta di prestiti) o indirettamente (per mezzo delle contribuzioni al bilancio comune).

		Proprio per questo il piano italiano deve essere disegnato (e attuato) in modo tale da indirizzare le risorse verso gli utilizzi più promettenti. Quali siano dipende essenzialmente da due criteri. In primo luogo, quali investimenti hanno il maggior potenziale di ritorno, nel breve o nel lungo termine: infrastrutture materiali o immateriali, stimoli alla modernizzazione del sistema produttivo, miglioramento del capitale fisico e umano della pubblica amministrazione ecc. Ma c’è anche un altro tipo di spesa potenzialmente buona: quella necessaria a compensare i perdenti delle trasformazioni che si intende incentivare, o comunque a massimizzare il consenso nell’opinione pubblica per le riforme abilitanti la crescita. Da questo punto di vista sono le riforme la vera prova del nove del Pnrr.

		DI DOMAN NON C’È CERTEZZA

		Il Pnrr si impegna a varare una pluralità di riforme nell’arco del quinquennio 2021-2026. La loro attuazione, però, avverrà in gran parte nella prossima legislatura e dipenderà inevitabilmente dall’esito delle elezioni e da molteplici altre circostanze, a oggi ancora imprevedibili. Sulla carta esse appaiono tutte utili e convincenti. Tuttavia questo è il tipico caso in cui contano i fatti. Del resto, le cause strutturali del nostro declino sono state ampiamente indagate nel corso degli anni e sono ormai ben note. Nel valutare, dunque, se e in che misura il governo Draghi, con l’ausilio degli ingenti fondi europei messi a disposizione, possa avere un impatto tale da porre fine alla nostra stagnazione trentennale, dobbiamo tener conto delle sole riforme varate nell’arco del suo mandato. Ma al tempo stesso dobbiamo chiederci se il governo, con il suo operato, stia contribuendo a imprimere un cambiamento di rotta alla politica italiana, che consenta di superare, in via definitiva, almeno alcuni degli ostacoli che abbiamo descritto.

		Il Pnrr, in ciascuna delle sei missioni in cui è articolato, affianca gli investimenti programmati a proposte di riforme che, nelle intenzioni, dovrebbero rimuovere i nodi strutturali, ricostruiti in buona parte nei capitoli precedenti. Prenderemo pertanto in esame le riforme di pubblica amministrazione, giustizia civile, concorrenza e fisco che si inseriscono nel solco dei tentativi effettuati negli ultimi trent’anni e che in parte (o del tutto) sono finiti annacquati, inattuati, rovesciati o falliti.

		Partendo dalla pubblica amministrazione, notiamo subito che il percorso è diverso da quello dei numerosi precedenti. Non si tratta dell’ennesimo intervento che si limita a rivedere la normativa vigente. È un piano che si compone al tempo stesso di riforme, perlopiù organizzative, e investimenti, secondo quattro assi portanti.

		Innanzitutto si propone di rinnovare le procedure concorsuali per favorire il reclutamento da parte della Pa di nuovo personale dotato delle competenze e dei profili professionali necessari oggigiorno. A tal fine deve essere implementata una piattaforma, messa a disposizione di tutte le amministrazioni, per gestire in maniera semplice e rapida i concorsi. Si intende poi semplificare le procedure amministrative (specie quelle direttamente collegate all’attuazione del Pnrr) riducendone i tempi, eliminando gli adempimenti non necessari, liberalizzando. Si parte con le 200 procedure ritenute più critiche, ma si conta di estendere ben presto la revisione a circa 600 procedure. La terza tipologia di interventi riguarda la selezione del personale: in sintesi, si vuole fornire alle amministrazioni la capacità di pianificazione strategica delle risorse umane. A tal fine si dovranno rivedere i percorsi di carriera della Pa, aggiungere mobilità (orizzontale e verticale) fra le amministrazioni, migliorare la capacità formativa. Si pensi che, a forza di tagli, ormai si spende una media di 48 euro per dipendente, ovvero una giornata di formazione all’anno. Infine si tratta di rafforzare, ampliare e accelerare il processo, già in atto, di digitalizzazione. Insomma un vero e proprio cambio di paradigma, che potrebbe, se effettivamente realizzato nei tempi previsti, dare una forte scossa a un’amministrazione dormiente, poco al passo con i tempi, ma chiamata ad applicare norme sempre più complesse e responsabilizzanti.

		Anche per la giustizia civile le riforme si accompagnano agli investimenti, che in questo caso erano stati da tempo invano sollecitati da più parti per far fronte all’emergenza. Uno dei primi interventi contiene pertanto un intero capo dedicato alle misure urgenti per la giustizia ordinaria e amministrativa. In particolare è stata autorizzata l’assunzione di 16.500 addetti all’ufficio per il processo di formazione giuridica (ai quali si aggiungono 5410 unità di personale di formazione tecnica), con contratto di lavoro a tempo determinato. Sul piano delle riforme, invece, si è deciso di modificare il testo originario del disegno di legge sul processo civile che era stato presentato dal governo precedente. La legge contiene una delega che interviene anzitutto sugli istituti di risoluzione alternativa delle controversie, aumentando gli incentivi fiscali, estendendo taluni benefici e ampliandone il ricorso. Sono poi stabiliti alcuni principi per riformare il processo di cognizione di primo grado e il processo di esecuzione. L’obiettivo è di assicurarne semplicità, concentrazione, effettività della tutela e ragionevole durata attraverso una serie di interventi tecnici sul piano processuale. La riforma interviene anche sulle impugnazioni in appello e nel giudizio innanzi alla Corte di cassazione. Prevede una modifica dei relativi filtri e l’introduzione del rinvio pregiudiziale in Cassazione, da parte del giudice di merito, per consentire di ottenere una pronuncia accelerata sulle questioni di diritto. Molteplici altre previsioni sono volte a modificare il codice di procedura civile con l’obiettivo di eliminare possibili colli di bottiglia. Tra l’altro è prevista l’estensione della disciplina dell’ufficio per il processo che sarà istituito anche presso la Cassazione e la procura generale. Inoltre sarà creato un nuovo tribunale per le persone, i minorenni e le famiglie con un rito unificato applicabile a tutti i procedimenti in materia. Alla legge delega si aggiungono poi delle modifiche alla legislazione vigente per razionalizzare i procedimenti in materia di diritti delle persone e delle famiglie e quelli in materia di esecuzione forzata. È infine prevista una riforma del codice della crisi e dell’insolvenza, la cui entrata in vigore (inizialmente fissata per l’agosto 2020) è stata differita. Tale riforma, che il Pnrr considera uno degli ambiti prioritari, mira a consentire alle imprese in difficoltà di rimanere operative sul mercato evitando, per quanto possibile, il fallimento. Le modifiche dovrebbero, tra l’altro, potenziare i meccanismi di allerta, incentivare le parti a fare maggior uso degli accordi di risoluzione extragiudiziale, specializzare gli uffici giudiziari, creare un’apposita piattaforma online.

		Sarebbe ingenuo ritenere che questi interventi, peraltro decisi in poche settimane su un impianto perlopiù predisposto dai precedenti governi, siano di per sé risolutivi degli annosi problemi della giustizia civile. Ciò che fa ben sperare è che, alle modifiche sul piano processuale, si affiancano finalmente delle misure volte a incidere sull’organizzazione del lavoro dei magistrati. In particolare il potenziamento dell’ufficio del processo, con un’iniezione di giuristi, tecnici informatici e ingegneri gestionali, va nella direzione giusta. Occorrerà, ovviamente, anche rinforzare i ranghi della magistratura, così da diminuire il rapporto esorbitante tra giudici e nuove cause, ma questo (ahimè) è un programma a più lungo termine. E prima o poi occorrerà farsi carico, una volta per tutte, dell’eccessivo numero di cause davanti alla Corte di cassazione. La piena effettività delle riforme è legata ai decreti delegati che, nel momento in cui viene concluso questo libro, non sono ancora stati adottati.

		La terza riforma strutturale avviata da Draghi riguarda la concorrenza. Essa rappresenta un pilastro del programma politico che il premier ha enunciato nel discorso con cui ha chiesto la fiducia nel febbraio 2021. Ma è anche al centro delle richieste della Commissione europea. Il Pnrr risuscita, per così dire, lo strumento della legge annuale. Nonostante l’obbligo sia in vigore dal 2009, di fatto ha avuto seguito solo nel 2012 con Monti (seppure senza seguire le procedure previste dalla legge) e nel 2015 con Renzi, dopo due anni di discussione parlamentare e al prezzo di gravi menomazioni. Adesso il piano promette un provvedimento all’anno dal 2021 fino al 2026. Tuttavia Draghi potrà materialmente seguire solo il disegno di legge varato nel 2021. Già la legge 2022 difficilmente vedrà la luce nei tempi previsti, per il semplice fatto che gli ultimi mesi dell’anno saranno proiettati verso le elezioni e difficilmente, dunque, offriranno l’agibilità politica per riforme davvero disruptive. Il disegno di legge pendente in Parlamento avrebbe dovuto essere presentato entro il mese di luglio 2021. In realtà è stato licenziato dal Consiglio dei ministri solo a novembre, suscitando le perplessità di molti osservatori e della stessa Commissione europea. Alcuni temi critici sono rimasti fuori mentre altri sono presenti in forma di delega e dunque hanno un futuro più incerto. Per esempio, la riforma dei servizi pubblici locali è affidata a successivi decreti legislativi. Anche quella delle concessioni balneari, inizialmente esclusa, vi è successivamente rientrata sotto forma di delega.

		C’è però un aspetto ancora più rilevante per noi: all’indomani dell’adozione del disegno di legge, nessun ministro o leader politico ha voluto «metterci il cappello». Il ministro teoricamente titolare del provvedimento, Giancarlo Giorgetti, non si è neppure presentato in conferenza stampa. Si ha quasi la sensazione che la concorrenza sia considerata tema troppo divisivo e urticante per entrare organicamente nella narrazione politica di questo o quel partito. In pochi altri casi si è vista in modo tanto evidente la solitudine del presidente del Consiglio, lasciato a difendere un testo evidentemente ritenuto impopolare. Nel merito il disegno di legge contiene una pluralità di misure che richiederebbero un’analisi caso per caso chiaramente impossibile in questo contesto. Vi sono interventi decisamente positivi (per esempio sull’accreditamento delle strutture private presso il sistema sanitario) e altri meno convincenti. È il caso dei «superpoteri» assegnati al Garante della concorrenza in materia di mercati digitali, tema su cui è peraltro in rampa di lancio un nuovo regolamento europeo. Gli articoli potenzialmente più dirompenti – per esempio in materia di servizi pubblici locali – sono affidati a leggi delega. Anche assumendo che i criteri direttivi non verranno cambiati durante l’iter parlamentare, la sostanza sta dunque nei decreti delegati, che difficilmente potranno essere emanati durante la legislatura in corso.

		La riforma del fisco, infine, rappresenta un test estremamente interessante per il governo. Nel Pnrr trova giustificazione nella constatazione dell’eccessiva frammentarietà del nostro sistema tributario e dunque nell’esigenza di semplificare e razionalizzare il prelievo. Rispetto alle altre riforme in itinere, si distingue perché non ha una genesi puramente top down, ma è figlia di un intenso lavoro parlamentare promosso dai presidenti delle commissioni Finanze della Camera e del Senato, Luigi Marattin e Luciano D’Alfonso. Tuttavia pochi argomenti sono politicamente più sensibili del fisco: qualunque cambiamento non solo incrocia interessi particolari, ma intercetta anche differenti sensibilità politiche. Per esempio la distribuzione del carico fiscale tra redditi, consumi e patrimonio non configura una mera valutazione tecnica di efficienza, ma anche una scelta valoriale. Analogamente, anzi ancor di più, ciò vale per le decisioni sul livello della pressione fiscale (e dunque sulla dimensione della spesa pubblica) e per quelle relative al grado di progressività del sistema nel suo complesso.

		È evidente, d’altra parte, che questo tipo di opzioni difficilmente può trovare un compromesso all’interno di una grande coalizione. Peraltro né il presidente Draghi né il ministro dell’Economia Daniele Franco hanno mai fatto trasparire le rispettive visioni al riguardo. Si sono solo limitati a rigettare talune proposte che apparivano troppo ardite, come l’idea di Enrico Letta di un’imposta patrimoniale per finanziare una sorta di dote di cittadinanza ai diciottenni o quella di Matteo Salvini di estendere il perimetro della cosiddetta flat tax. La delega chiesta dal governo non è ancora stata approvata dal Parlamento. In ogni caso sembra più un riordino che una radicale riforma. Potrà comportare, per esempio, la revisione delle spese fiscali, l’accorpamento di svariati tributi e la riduzione dell’entropia del sistema. Si tratta di ottimi propositi che, se effettivamente si materializzeranno, aiuteranno senz’altro ad affrontare alcuni problemi atavici, dalla complessità e imprevedibilità del fisco al flagello dell’evasione. Una parte della riforma fiscale – la revisione dell’Irpef – è stata anticipata nella legge di bilancio per il 2022.

		IL PRIMO BILANCIO

		Non contano solo le riforme. Alcune partite sono affrontate dal più importante atto di politica economica dell’esecutivo, cioè la legge di bilancio. Quali criteri ha seguito Draghi per indirizzare le finanze pubbliche? Sono coerenti con il Pnrr? Vanno nella direzione giusta?

		La legge di bilancio per il 2022 si inserisce in una programmazione pluriennale di stampo marcatamente espansivo. Dopo i deficit record nel 2020 e 2021 (rispettivamente del 9,6% e del 9,4%) il governo punta a mantenere un forte deficit nel 2022 (pari al 4,3%), mentre soltanto nel 2023 e 2024 si prevede di scendere sotto la soglia del 3%, cominciando a ricostituire un modesto avanzo primario. Questa scelta tradisce non solo le ovvie tensioni negoziali con i partiti della maggioranza, ma anche una lettura ottimistica delle modalità di uscita dalla crisi del Covid-19. Infatti, nonostante la crescita record del 2021 – in gran parte spiegabile come un rimbalzo dopo il 2020 – e i buoni tassi di crescita del Pil attesi negli anni successivi, l’esecutivo mantiene aperti i rubinetti della spesa e non intende incrementare la pressione fiscale. Evidentemente questo riflette la convinzione che la ripresa, alimentata anche dagli investimenti e dalle riforme del Pnrr, sarà tale da perseguire un effettivo risanamento delle finanze pubbliche, trainato più dall’aumento del prodotto interno lordo che dal rigore dei conti. Infatti alla manovra viene accreditato un effetto di stimolo del Pil dell’ordine di mezzo punto percentuale nel 2022 e di due decimi di punto l’anno successivo, prevalentemente per effetto delle maggiori spese.

		Ci sono due voci, in particolare, che meritano di essere discusse in modo un po’ più approfondito. La prima riguarda le pensioni. Dopo un trentennio di riforme ineccepibili sulla carta, ma sistematicamente indebolite nell’attuazione, il governo gialloverde aveva ingranato con vigore la retromarcia approvando Quota 100. Tale provvedimento, entrato in vigore con la legge di bilancio per il 2019, aveva validità temporanea e sperimentale nel solo triennio 2019-2021. Tuttavia era ovvio fin dall’inizio che alla sua scadenza si sarebbe determinato un nuovo scalone: fino al 31 dicembre 2021 si poteva andare in pensione con 38 anni di contributi e 62 di età anagrafica, mentre a partire dal 1° gennaio 2022 sarebbe tornata in vigore la legge Fornero con un requisito minimo di 67 anni di età anagrafica. Per evitare questo scarto, il governo ha trovato l’escamotage di Quota 102, cioè un gradino intermedio con 38 anni di contributi e 64 di età anagrafica. Se, da un lato, questo è stato un abile meccanismo per convergere verso la legge Fornero in modo politicamente sostenibile, dall’altro lato non si può non rilevare che il paese è ancora in una situazione di insostenibilità finanziaria del sistema pensionistico.

		La legge di bilancio è intervenuta anche sul reddito di cittadinanza. Tale strumento, disegnato dal governo Conte I, cerca di assommare due funzioni, ciascuna delle quali di per sé meritoria: un sussidio universale contro la povertà e un sistema di politiche attive per favorire la riqualificazione professionale e aiutare gli inoccupati a trovare un lavoro. Il problema è che l’interazione tra questi due pilastri ha prodotto un meccanismo incapace di raggiungere sia l’uno sia l’altro obiettivo. Il limite principale del reddito di cittadinanza sta nel fatto che, in concreto, penalizza l’occupazione. Infatti per ogni euro di reddito aggiuntivo, il beneficiario perde un euro di sussidio, fino alla sua totale scomparsa. In pratica è come se, fino all’ammontare del reddito di cittadinanza, ogni euro guadagnato lavorando fosse assoggettato a un’aliquota del 100%: è ovvio che in questo modo si scoraggia l’occupazione regolare. Il governo ha tentato di correggere questa stortura, mantenendo una parte decrescente del sussidio anche in presenza di redditi da lavoro. In tal modo sarebbe sempre conveniente, dal punto di vista finanziario, accettare un’offerta per un nuovo impiego. Era stato inoltre proposto un décalage del beneficio, in modo da evitare la welfare dependency. Alla fine, però, Palazzo Chigi ha fatto marcia indietro praticamente su tutto, mantenendo solo una modestissima riduzione dell’assegno per chi rifiuta proposte di lavoro considerate congrue. Non c’è neppure un intervento sulla gamba ancora del tutto monca del reddito di cittadinanza, cioè quella delle politiche attive, per le quali è previsto solo un piccolo stanziamento di 70 milioni di euro.

		La stessa riforma fiscale, che rappresenta un anticipo della delega approvata dal Parlamento, persegue una qualche razionalizzazione dell’imposta sul reddito, ma ha più l’aspetto di una pulizia (beninteso utile) che di una vera e propria revisione. Dal 2022, le aliquote scendono da cinque a quattro, con la riduzione da 75 a 50 mila euro della soglia in corrispondenza della quale scatta l’ultimo scaglione, ma anche con un taglio del valore nominale delle aliquote centrali. In pratica tutti i contribuenti ne trarranno beneficio, o perché si riduce l’aliquota nominale a cui sono soggetti, o per effetto indiretto legato alla riduzione delle aliquote nominali sugli scaglioni di reddito precedenti. A questo si aggiunge l’assegno unico per i figli, che rappresenta un importante miglioramento delle politiche per la famiglia, sia nel senso dell’equità sia in quello della semplificazione.

		Tutto bene, dunque? Non esattamente. Sebbene la riforma dell’Irpef e l’assegno unico, presi singolarmente, costituiscano due passi avanti, la legge di bilancio mantiene o aggiunge un’infinità di spese fiscali, bonus e piccole detrazioni. L’esito è un sistema ancora più frastagliato e incomprensibile nel suo complesso, a cui si aggiunge lo sgradevole aspetto delle distribuzioni a pioggia al quale siamo purtroppo abituati. L’emergenza energetica ha peggiorato le cose: per mitigare i rincari drammatici osservati a partire dal terzo trimestre 2021 il governo ha impegnato risorse enormi, che sarà difficile riassorbire interamente. Insomma se in alcuni ambiti ha portato ordine (o quanto meno più ordine), l’impressione generale è che non sia stato in grado di frenare la crescita dell’entropia.

		Cosa ci insegnano queste storie parallele? Dicono molto su un limite ineliminabile del processo decisionale democratico: Draghi si è impegnato concretamente nel limare o migliorare le politiche che ha ereditato. Di fronte ai casi più estremi ha avuto la forza di imporsi, come per l’abolizione del cashback di Stato. In altri ambiti è stato capace di imprimere una netta svolta all’azione di governo: la campagna vaccinale ne è l’esempio più evidente. Ma in molti casi ha dovuto abbozzare alle istanze dei partiti e recepire lo status quo. D’altronde il completamento di un processo riformista inevitabilmente richiede tempo. E questo governo non ne ha ormai molto. Il modo in cui lo usa dipende, però, solo in parte da lui.

		  
		Conclusioni

		DISCORSO SUL METODO

		Lungi da noi parlare di Cartesio (come il titolo di questo paragrafo sembra suggerire). Tantomeno vogliamo analizzare il percorso del presidente del Consiglio, il suo tratto personale, le scommesse politiche che ha effettuato in una lunga vita professionale piena di successi. Neppure ci interessa commentare i suoi eloquenti silenzi e le nomine o altre scelte di merito. Lasciamo tutto ciò ai commentatori politici e, in futuro, agli storici. Vogliamo solo verificare se, e in che misura, il modus operandi adottato finora da Draghi nel promuovere le riforme strutturali si differenzi da quello dei suoi predecessori. Se questa volta, cioè, l’azione riformatrice non sia limitata dai vizi atavici descritti. Ci interessa, insomma, capire se riuscirà a realizzare i progetti annunciati più o meno nei tempi previsti. E se saprà innescare un processo virtuoso che possa andare oltre la durata di questo governo. Per dirla in altro modo, possiamo affermare che c’è un «metodo Draghi» per realizzare le riforme whatever it takes?

		Parliamo innanzitutto della leadership. Draghi ha spiegato il piano al paese, creando le aspettative e il consenso necessari per la sua attuazione. Non si è comportato da tecnico chiamato a svolgere un compito ingrato ma necessario, bensì da politico che si mette in gioco in prima persona. Nel documento programmatico presentato a Palazzo Madama nel febbraio 2021, dopo il doveroso ricordo delle vittime della pandemia ha esordito dicendo chiaramente che «il governo farà le riforme». Fin da quel momento è stata dunque evidente l’assunzione di responsabilità dinanzi al paese, per realizzare delle riforme attese da decenni. Tutta la comunicazione politica del governo, da quel momento, è stata incentrata sull’esigenza di fare le riforme perché servono per uscire dalla stagnazione (non perché ci consentono di avere accesso ai fondi europei). Perché in ultima analisi sono necessarie a far crescere l’Italia e a migliorare le condizioni di vita degli italiani (non perché ce lo chiede l’Europa). E ciò senza sottacere in alcuna sede che la loro attuazione comporterà sacrifici e farà venir meno delle posizioni di privilegio, e dunque potrebbero incontrare ostacoli nell’opinione pubblica o, quanto meno, all’interno di particolari gruppi che ne sarebbero direttamente colpiti.

		Non si è limitato a parlare delle riforme da realizzare, ma ha fissato un cronoprogramma. Ciò ricorda la campagna lanciata in Europa nel 1985 per completare il mercato interno entro il 1992. Sono ancora calzanti le parole dell’allora presidente della Commissione Jacques Delors:

		
			Un elemento del mio metodo è rappresentato dal calendario con l’obbligo del risultato […], intendo spiegare come una misura ne generi un’altra. È un po’ la stessa cosa che accade nel campo della ricerca scientifica. Si fa una scoperta, poi una seconda che conduce a una terza. È come un sistema piramidale. In questo modo, gli Stati membri sono coinvolti in una sorta di ingranaggio virtuoso.

			


		Al tempo stesso, Draghi sembra perfettamente consapevole che l’opinione pubblica (e il parere dei gruppi parlamentari) non è un fastidioso incidente di percorso, ma un elemento essenziale del gioco democratico. In sostanza non si può pensare di trattare il paese alla stregua di un malato riottoso da convincere, con la forza o con l’inganno, a ingurgitare una medicina. Il premier si è sforzato di spiegare la ratio delle riforme, i loro obiettivi, i canali attraverso cui ci si attende che possano produrre risultati. E ha ugualmente scelto quali battaglie combattere e dunque, implicitamente, quali non combattere: la politica è un delicato gioco di equilibri, un’estenuante ricerca del compromesso, e non un tiro alla fune. Sia il tempo sia il capitale politico sono risorse scarse, che non permettono di ottenere tutto e subito: meglio, allora, concentrarsi su quello che si ritiene di poter portare a casa. Così, per fare solo alcuni esempi, il governo si è impuntato sulla campagna vaccinale e sul green pass, ma ha accettato una soluzione soft sulle pensioni. Ha detto parole chiare sulla transizione ecologica, rifiutando gli approcci più talebani, ma ha scelto di venire a patti sul reddito di cittadinanza. Ha finalmente avviato la riforma delle concessioni balneari, ma ha elargito sconti sull’energia a debito a tutti anziché alle sole famiglie a basso reddito.

		Benché sia per storia personale e professionale un supertecnico, Draghi sta impartendo una lezione di sofisticatezza politica. Pur avendo preso alcune misure impopolari, o comunque suscettibili di generare qualche malcontento, ha continuato a registrare un tasso di gradimento a livelli record, perché si è assunto sempre e interamente la responsabilità delle proprie azioni, ne ha chiarito gli obiettivi, ne ha spiegato le ragioni. Insomma ha trattato gli italiani da adulti, illustrando loro chiaramente la grande opportunità che si è presentata e i costi che ne possono derivare. E finora ha dimostrato che non è disposto a fare sconti sulle questioni importanti per il successo del piano. Dove necessario non ha esitato a porre la fiducia (superando, per esempio, le centinaia di emendamenti proposti dal M5S per bloccare la riforma della giustizia). È andato avanti nonostante l’opposizione di qualche partito di maggioranza, ha rimbeccato i ministri. Benché sia riluttante alle interviste e alle conferenze stampa, è stato lui a presentare la legge sulla concorrenza, proprio per dimostrare la fermezza del governo nel portare avanti questa riforma simbolica. Quando ha preso una posizione forte, non ha più fatto passi indietro. Quando la maggioranza si è spaccata su alcuni emendamenti alla Camera, non ha esitato a sollevare una questione politica con i leader dei partiti. È un atteggiamento radicalmente diverso rispetto a quello del ceto politico cui siamo abituati, che troppo spesso ha preferito dipingersi come mero esecutore di scelte altrui oppure ha lasciato ai governi successivi l’onere di attuare i provvedimenti più urticanti (come gli adeguamenti pensionistici).

		In una situazione che per definizione avrebbe consentito di invocare il vincolo esterno, trattandosi di impegni assunti con le istituzioni europee, il governo non ha fatto ricorso a questo tipo di retorica. Al contrario, in occasione della presentazione del Pnrr alle Camere l’enfasi è stata posta sulle criticità che il piano affronta: i divari territoriali, le disparità di genere, la scarsa crescita della produttività e il basso investimento in capitale umano e fisico. E ancora: nel porre l’accento sulle riforme se n’è illustrata l’importanza per superare «le debolezze strutturali che hanno per lungo tempo rallentato la crescita e determinato livelli occupazionali insoddisfacenti, soprattutto per i giovani e le donne». Insomma, anche se sappiamo bene che si deve tener conto delle raccomandazioni specifiche per paese e che le misure da attuare, nei dialoghi con la Commissione, sono state oggetto di una puntigliosa disamina, il messaggio politico è che il piano è stato scritto a Roma (non a Bruxelles).

		Infine Draghi è pienamente consapevole che oggi contano i risultati (perché è su questa base che verranno erogati i fondi europei) e non le leggi emanate. Perciò ha mantenuto alta la pressione sui ministri e le strutture tecniche per attuare speditamente le leggi, in modo da rispettare il cronoprogramma annunciato. Non solo: l’irripetibile opportunità di avvalersi dei fondi europei per accompagnare le riforme con investimenti gli ha consentito di accelerare il programma con assunzioni che sono suscettibili, almeno in principio, di fornire linfa nuova alla pubblica amministrazione. Naturalmente, come ogni scelta, anche questa dovrà essere giudicata ex post: solo tra qualche anno potremo dire se si è trattato del ricambio necessario per far funzionare la Pa o dell’ennesima infornata di dipendenti pubblici.

		L’ANNO CHE VERRÀ

		Dopo la grande crescita del 2021 si intravede un rallentamento, dovuto al complicarsi della situazione internazionale, al ritorno dell’inflazione e soprattutto al caro-energia. L’Ufficio parlamentare di bilancio ha formulato una previsione di crescita del 3,9% (inferiore al 4,7% stimato dal ministero dell’Economia nella Nota di aggiornamento del Def). Nel 2023 è poi atteso un ulteriore (e fisiologico) rallentamento della crescita (1,9%) anche per effetto dell’«intonazione meno espansiva delle politiche economiche». E allora?

		Draghi ha ancora davanti a sé pochi mesi di legislatura per dare attuazione al Pnrr in un contesto politico sempre più complesso e di crescente litigiosità tra i partiti in vista delle prossime elezioni. Il 2022 è però un anno cruciale. Finora il governo ha raggiunto i cinquantuno obiettivi previsti dal piano, ottenendo così lo sblocco della prima tranche di finanziamenti (24,1 miliardi di euro). Ma si trattava in gran parte di target formali: approvazione di norme, costituzione di comitati o organismi tecnici e così via. Alcuni di essi, inoltre, erano già previsti o hanno richiesto interventi limitati. Ben diversa è la situazione a partire dal 2022: l’erogazione della seconda e terza tranche di fondi (del valore, rispettivamente, di 24,1 e 21,8 miliardi) presuppone il raggiungimento di quarantacinque obiettivi entro il primo semestre e cinquantacinque entro il secondo. Si tratta, adesso, di realizzare investimenti e dare concreta attuazione a riforme complesse e divisive. Per fare solo qualche esempio, entro il 30 giugno 2022 dovranno essere adottati i provvedimenti attuativi delle semplificazioni del codice degli appalti, compiuti i primi passi per la digitalizzazione della Pa, assunti gli esperti per l’attuazione del Pnrr, completata la riforma delle concessioni pubbliche, aggiudicati gli appalti per l’esecuzione di varie opere ecc. Entro il 31 dicembre dovrà essere avviata la procedura di assunzione per il personale dei Tar, attuata la riforma del pubblico impiego, approvata la spending review per il 2023-2025. Dovranno inoltre essere aggiudicati tutti gli appalti pubblici per i progetti di ricerca sull’idrogeno e attuate le semplificazioni per favorire l’efficienza energetica e contrastare il dissesto idrogeologico. Sono solo alcuni titoli degli obiettivi – ce ne sono altri, più o meno complessi –, ma danno l’idea dell’intenso lavoro che si dovrà svolgere in questi mesi cruciali e del fardello che il prossimo Parlamento e governo erediteranno. Né sarà sufficiente che legislativo ed esecutivo mantengano la direzione indicata dal Pnrr per raggiungere quegli obiettivi. Servirà la collaborazione delle regioni, degli enti locali e dei mille organismi che dovranno rilasciare autorizzazioni, sorvegliare l’esecuzione dei lavori, dirimere le controversie, erogare i fondi e sanzionare gli abusi.

		Se anche le riforme non fossero esplicitamente previste dagli accordi conclusi con la Commissione, esse sarebbero comunque necessarie per dare attuazione al vasto programma di investimenti. Da esso dipende infatti in buona misura la natura espansiva delle ultime manovre del governo (e dunque l’affidabilità delle previsioni di crescita). Non si possono realizzare investimenti colossali senza semplificare la burocrazia e far funzionare la giustizia; non si può creare buona occupazione senza adeguare la disciplina del lavoro; non si possono rimettere in sesto le finanze pubbliche senza correggere fisco e pensioni; non si possono attirare investimenti nazionali ed esteri senza aprire i mercati, ripensare il ruolo dello Stato e abbandonare una politica industriale dirigista e interventista. E nulla di tutto ciò può poggiare sulle spalle di un solo uomo, per quanto straordinario.

		CE LA CAVEREMO?

		Draghi non è, non può essere e, comunque, non vuole certo essere l’Uomo della Provvidenza. Troppo spesso il paese ha confidato in questa scorciatoia per cavarsi d’impaccio: senza bisogno di tornare ai precedenti infausti della storia patria, la speranza che bastasse l’assertività di un leader a toglierci le castagne dal fuoco è una costante degli ultimi decenni, da Craxi a Berlusconi, da Monti a Renzi. Servono leadership e autorevolezza, non per imporre le riforme, bensì per spiegare al paese le politiche che il governo vuole realizzare e spostare l’opinione pubblica, convincendola della loro bontà. I problemi che hanno finora impedito l’adozione o l’attuazione delle riforme, e che ne hanno mitigato l’efficacia, non sono pertanto da imputare agli uomini: è inutile vagheggiare il governo dei «competenti» e degli «onesti», come già scriveva Benedetto Croce nel 1931. È alle regole che bisogna guardare, sia quelle scritte (il disegno istituzionale, le leggi elettorali, il rapporto tra l’amministrazione e i vertici politici…) sia quelle non scritte (i rapporti di forza, la natura del dibattito politico, la mancanza di una cultura dell’accountability…). Draghi sta svolgendo un’importante funzione, spostando il consenso in direzione delle riforme: questo può migliorare alcuni aspetti del funzionamento del paese – dalla Pa alla giustizia – e può garantire che si faccia un buon uso dei fondi europei, ossia soldi chiesti in prestito alle generazioni future. Ma non può sostituirsi all’intero ceto politico italiano, emendarlo dai suoi difetti, costringerlo ad affrontare una trasformazione che finora ha rifiutato.

		Con il suo operato, il premier sta facendo (con grande difficoltà) quello che ha già fatto da presidente della Bce con il quantitative easing: compra tempo scongiurando il collasso del paese. Ma cosa faremo di quel tempo dipende da noi: dagli elettori, dai commentatori e dagli intellettuali che animano il dibattito pubblico, dalle donne e dagli uomini politici che stabiliscono l’agenda e offrono risposte più o meno evasive, più o meno credibili, più o meno articolate alle tante domande che vengono dalla popolazione. Certo si potrebbe obiettare che la collusione tra un’opinione pubblica spesso incline al populismo e dei politici che si comportano più da follower che da leader nasce dalla qualità del capitale umano. E dunque la prima riforma da realizzare è quella di cui non abbiamo parlato: la revisione della scuola e dell’intero sistema educativo. Si tratta di una suggestione certamente profonda: sappiamo bene che, perché una riforma del genere produca conseguenze, occorrono generazioni.

		L’Italia ha senza dubbio un serio problema sul lungo termine, ma ha anche svariate questioni urgenti da affrontare senza indugio. È stata lasciata da parte la scuola perché abbiamo preferito concentrarci su quegli interventi che non solo sono al centro (da anni) delle raccomandazioni europee, ma che hanno un più diretto e immediato impatto sulla performance economica del paese. Ciò non significa che il tema educativo non sia tra i più importanti – forse è il più importante – e anche tra i più sottovalutati. Lo abbiamo visto, durante la crisi del Covid-19, dalla rapidità con cui i diritti degli studenti sono stati accantonati. Lo vediamo quotidianamente anche da mille altri indicatori: gli italiani, per esempio, sono tra i popoli con la più bassa comprensione delle dinamiche economico-finanziarie, e questo non può essere irrilevante rispetto ai tic pavloviani che inducono i policy maker a scegliere quasi istintivamente la via dell’interventismo. Ma tutto ciò ci porterebbe lontano e costituisce materiale per un libro diverso, che noi non siamo in grado di scrivere (ce ne sono di eccellenti, segnalati in bibliografia).

		In fin dei conti, se le riforme finora hanno fallito è perché la macchina italiana è logora. Le patologie che abbiamo descritto derivano dalle istituzioni, dalla cultura, dalla storia politica: ogni volta che si è presentata la possibilità di porvi rimedio abbiamo scelto di non farlo e ci siamo cullati nell’illusione che, prima o poi, sarebbe arrivato l’Uomo della Provvidenza.

		Le risposte alla domanda «perché le riforme non hanno funzionato?» sono tante e complesse, ma hanno una comune radice. Non hanno funzionato perché non le abbiamo volute. Abbiamo scelto, più o meno consapevolmente, di tenerci un sistema disfunzionale sul piano economico, sociale e politico. È stato il fallimento di un’intera generazione, che ha visto nascere con grandi speranze la seconda repubblica ma poi si è rassegnata a tirare a campare grazie al deficit. E ancora una volta occorre ribadire che le classi dirigenti che hanno guidato il paese in questo periodo hanno gravi responsabilità: chi per aver promosso politiche anticrescita o aver ostacolato le riforme, chi per non aver saputo fornire argomenti persuasivi – e una visione di lungo termine – all’opinione pubblica. In un certo senso ci siamo trovati nella stessa condizione descritta nei versi di William Yeats: «I migliori mancano di convinzione, mentre i peggiori sono pieni di appassionata intensità».

		Se vogliamo che le riforme funzionino, dobbiamo anzitutto capire e far capire perché servono. Abbiamo bisogno di un ampio dibattito politico, alimentato dalle élite ma che coinvolga l’intero paese, che torni a mettere le idee al centro e che veda nelle riforme e nella loro applicazione non già il mero prodotto di decisioni tecniche, men che meno un’imposizione dall’esterno, ma lo strumento per trasformare l’Italia. Come nell’aneddoto di Margaret Thatcher, abbiamo bisogno di politici che sappiano dire: This is what we believe. E di elettori che a loro volta maturino delle idee e pretendano dai loro rappresentanti chiarezza sui valori in cui credono e sulle strade che intendono perseguire per raggiungerli. Se i politici, l’informazione e l’opinione pubblica italiana hanno una colpa, è quella di aver ridotto le riforme a un mero fatto tecnico: parlare di riforme significa invece avere il coraggio di tornare alla politica.
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		− D.L. 12 luglio 2018, n. 87, convertito in L. 9 agosto 2018, n. 96 (Disposizioni urgenti per la dignità dei lavoratori e delle imprese; c.d. «Decreto dignità»)

		PENSIONI

		− D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 503 (Norme per il riordinamento del sistema previdenziale dei lavoratori privati e pubblici, a norma dell’articolo 3 della legge 23 ottobre 1992, n. 421; c.d. «Riforma Amato»)

		− L. 8 agosto 1995, n. 335 (Riforma del sistema pensionistico obbligatorio e complementare; c.d. «Riforma Dini»)

		− L. 23 agosto 2004, n. 243 (Norme in materia pensionistica e deleghe al Governo nel settore della previdenza pubblica, per il sostegno alla previdenza complementare e all’occupazione stabile e per il riordino degli enti di previdenza ed assistenza obbligatoria; c.d. «Riforma Maroni»)

		− L. 24 dicembre 2007, n. 247 (Norme di attuazione del Protocollo del 23 luglio 2007 su previdenza, lavoro e competitività per favorire l’equità e la crescita sostenibili, nonché ulteriori norme in materia di lavoro e previdenza sociale)

		− D.L. 31 maggio 2010, n. 78, convertito in L. 30 luglio 2010, n. 122 (Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica)

		− D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito in L. 22 dicembre 2011, n. 214 (Disposizioni urgenti per la crescita, l’equità e il consolidamento dei conti pubblici; c.d. «Decreto Salva Italia»)

		− L. 11 dicembre 2016, n. 232 (Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2017 e bilancio pluriennale per il triennio 2017-2019; «Legge di bilancio per il 2017»)

		− L. 30 dicembre 2018, n. 145 (Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2019 e bilancio pluriennale per il triennio 2019-2021; «Legge di bilancio per il 2019»)

		− D.L. 28 gennaio 2019, n. 4, convertito in L. 28 marzo 2019, n. 26 (Disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensioni)

		POLITICA INDUSTRIALE

		− L. 1 marzo 1986, n. 64 (Disciplina organica dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno)

		− D.L. 22 ottobre 1992, n. 415, convertito in L. 19 dicembre 1992, n. 488 (Modifiche alla legge 1 marzo 1986, n. 64, in tema di disciplina organica dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno)

		− D.L. 7 febbraio 2002, n. 7, convertito in L. 9 aprile 2002, n. 55 (Misure urgenti per garantire la sicurezza del sistema elettrico nazionale; c.d. «Decreto sblocca centrali»)

		− L. 27 dicembre 2006, n. 296 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato; «Legge finanziaria 2007»)
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		− D.L. 24 giugno 2014, n. 91, convertito in L. 11 agosto 2014, n. 116 (Disposizioni urgenti per il settore agricolo, la tutela ambientale e l’efficientamento energetico dell’edilizia scolastica e universitaria, il rilancio e lo sviluppo delle imprese, il contenimento dei costi gravanti sulle tariffe elettriche, nonché per la definizione immediata di adempimenti derivanti dalla normativa europea; c.d. «Decreto competitività»)

		− L. 11 dicembre 2016, n. 232 (Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2017 e bilancio pluriennale per il triennio 2017-2019; «Legge di bilancio per il 2017»)

		FISCO

		− D.L. 11 luglio 1992, n. 333, convertito in L. 8 agosto 1992, n. 359 (Misure urgenti per il risanamento della finanza pubblica)

		− D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504 (Riordino della finanza degli enti territoriali, a norma dell’articolo 4 della legge 23 ottobre 1992, n. 421)
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		− D.Lgs. 21 novembre 1997, n. 461 (Riordino della disciplina tributaria dei redditi di capitale e dei redditi diversi, a norma dell’articolo 3, comma 160, della legge 23 dicembre 1996, n. 662)

		− L. 18 ottobre 2001, n. 383 (Primi interventi per il rilancio dell’economia)

		− L. 27 dicembre 2002, n. 289 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato; «Legge finanziaria per il 2003»)

		− L. 7 aprile 2003, n. 80 (Delega al governo per la riforma del sistema fiscale statale)

		− D.Lgs. 12 dicembre 2003, n. 344 (Riforma sull’imposizione del reddito delle società, a norma dell’articolo 4 della legge 7 aprile 2003, n. 80)
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		− L. 27 dicembre 2013, n. 147 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato; «Legge di stabilità per il 2014»)

		− L. 11 marzo 2014, n. 23 (Delega al governo recante disposizioni per un sistema fiscale più equo, trasparente e orientato alla crescita)

		− L. 28 dicembre 2015, n. 208 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato; «Legge di stabilità per il 2016»)
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		Bibliografia ragionata

		Questo libro è debitore delle molte letture che ci hanno consentito di documentarci, approfondire e ricostruire le vicende che hanno accompagnato il tortuoso sentiero delle riforme negli ultimi trent’anni. Vogliamo quindi condividere alcune indicazioni bibliografiche per consentire di approfondire i temi di maggior interesse seguendo a ritroso il nostro percorso.

		

		In termini generali il primo aspetto da cogliere è relativo all’anomalia dell’Italia nel contesto europeo. A tal proposito consigliamo il lavoro di Silvia Merler, La pecora nera. L’Italia di oggi e l’Eurozona (Milano, Egea, 2020). La condizione attuale del paese è anche figlia del modo in cui gli Stati membri dell’Ue hanno reagito alla crisi del debito sovrano. Il diverso esito delle riforme adottate in quel frangente è oggetto dei saggi raccolti nel volume a cura di Paolo Manasse, Dimitris Katsikas, Economic Crisis and Structural Reforms in Southern Europe: Policy Lessons (London, Routledge, 2018). Per una panoramica su come il Covid-19 ha messo in crisi il «modello italiano» rimandiamo a Giorgio Bellettini, Andrea Goldstein (a cura di), L’economia italiana dopo il Covid-19 (Bologna, Bononia University Press, 2020).

		

		Per una prospettiva storica della Pa si vedano il Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato, trasmesso alle Camere nel 1979 dall’allora ministro per la Funzione pubblica Massimo Severo Giannini, e il Rapporto sulle condizioni delle pubbliche amministrazioni predisposto nel 1993 sotto l’impulso e il coordinamento politico del ministro della Funzione pubblica Sabino Cassese. Nel libro facciamo riferimento al New Public Management, ovvero la corrente di pensiero secondo la quale la pubblica amministrazione dovrebbe essere gestita alla stregua di un’azienda, su cui si veda David Osborne, Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector (New York, Perseus Books, 1992; trad. it. Dirigere e governare. Una proposta per reinventare la pubblica amministrazione, Milano, Garzanti, 1995). Numerosissimi sono i commenti dei tecnici di settore ai diversi cicli di riforme che si sono succeduti: si possono consultare Giuliano Amato, Augusto Barbera (a cura di), Manuale di diritto pubblico (Bologna, il Mulino, 19975); Mario Savino, Le riforme amministrative, in Sabino Cassese (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, II (Milano, Giuffrè, 20032); Luisa Torchia (a cura di), Il sistema amministrativo italiano (Bologna, il Mulino, 2009); Marco Cammelli, La pubblica amministrazione. Come è cambiata ai tempi della spending review (Bologna, il Mulino, 20142); Franco Mastragostino, Giuseppe Piperata, Claudia Tubertini, L’amministrazione che cambia. Fonti, regole e percorsi di una nuova stagione di riforme (Bologna, Bononia University Press, 2016). Dato l’importante ruolo svolto nel processo di modernizzazione della Pa, merita sicuramente il breve saggio di Franco Bassanini, L’amministrazione pubblica in Italia: riforma fallita, riforma tradita, riforma incompiuta? (pubblicato anche come postfazione al libro di Paolo Nerozzi, La funzione pubblica in Italia. Tre lezioni di storia sindacale (Roma, Edizioni Liberetà, 2018). Su un tema leggermente diverso segnaliamo il libro a cura di Guido De Blasio, Antonio Nicita, Fabio Pammolli, Evidence-based Policy! Ovvero perché politiche pubbliche basate sull’evidenza empirica rendono migliore l’Italia (Bologna, il Mulino, 2021). Infine, sulle resistenze alla digitalizzazione nella Pa si veda il saggio di Alfonso Fuggetta, Il Paese innovatore. Un decalogo per reinventare l’Italia (Milano, Egea, 2020).

		

		Per quanto attiene alla giustizia civile consigliamo anzitutto le Relazioni annuali sull’amministrazione della giustizia, a cura del primo presidente della Corte di cassazione in occasione dell’inaugurazione dell’anno giudiziario. Utili dati per un confronto con gli altri paesi europei possono poi trarsi dai periodici «Rapporti della Commissione Europea per l’Efficacia della Giustizia (Cepej)». Numerose think tank e associazioni hanno affrontato il tema della giustizia civile: si vedano, in particolare, lo studio realizzato dal ministero della Giustizia in collaborazione con Italia Decide, La performance del sistema giudiziario (a cura di Fabio Bartolomeo e Magda Bianco), 2017; The European House - Ambrosetti, Gli interventi di miglioramento del sistema giudiziario e la lotta alla corruzione per favorire un ambiente pro-business e l’attrattività dell’Italia, 2017; Osservatorio conti pubblici italiani, Come ridurre i tempi della giustizia civile (a cura di Mario Barbuto, Carlo Cottarelli, Alessandro De Nicola, Leonardo D’urso), 2020; Assonime, Misure per migliorare il funzionamento della giustizia civile, 2021. Sull’impatto che i tempi per la risoluzione delle controversie civili hanno sulla crescita del nostro paese si veda anche Roger Abravanel, Luca D’Agnese, Regole. Perché tutti gli italiani devono sviluppare quelle giuste e rispettarle per rilanciare il Paese (Milano, Garzanti, 2010). Ovviamente il tema è stato ampiamente affrontato in chiave tecnica dalla dottrina processualista: fra i molti autori che se ne sono occupati rinviamo ai numerosissimi contributi di Andrea Proto Pisani che, anno dopo anno, ha commentato – soprattutto dalle colonne del «Foro italiano» – le diverse proposte di riforma all’ordine del giorno.

		

		Il tema della concorrenza è sterminato: la letteratura ha investigato praticamente ogni settore dell’economia. Per farsi un’idea generale del perché la promozione della concorrenza sia un driver di crescita e innovazione, una lettura obbligata è il corposo saggio di Thomas Philippon, The Great Reversal: How America Gave Up on Free Markets (Cambridge-London, Belknap Press, 2019). Per quanto riguarda la situazione del nostro paese, segnaliamo il lavoro di tre economisti della Banca d’Italia: Emanuela Ciapanna, Sauro Mocetti, Alessandro Notarpietro, The Effects of Structural Reforms: Evidence from Italy, Temi di discussione, n. 1303, 2020. Sulla storia ed evoluzione della legge sulla concorrenza si veda il saggio di Alberto Pera, Marco Cecchini, La rivoluzione incompiuta. 25 anni di Antitrust in Italia (Roma, Fazi, 2015). Infine, per farsi un’idea sullo «stato dell’arte» in Italia e nel resto d’Europa ci permettiamo di rimandare al rapporto periodico dell’Istituto Bruno Leoni, Indice delle liberalizzazioni (Torino, Ibl Libri, 2020).

		

		Sulle partecipazioni pubbliche consigliamo anzitutto il libro bianco sulle privatizzazioni dell’aprile 2001, a cura del ministero del Tesoro, che presenta un bilancio complessivo delle privatizzazioni effettuate negli anni novanta. Tra i numerosi libri e paper in argomento Italia possono consultarsi Emilio Barucci, Federico Pierobon, Le privatizzazioni in Italia (Roma, Carocci, 2007) e, sui profili giuridici del fenomeno, Franco Bonelli, Il codice delle privatizzazioni nazionali e locali (Milano, Giuffrè, 2001). Sulla gestione in funzione politico-elettorale delle imprese pubbliche consigliamo il paper di Giuseppe Albanese, Guido De Blasio, Industrialization, Turnout, and Left-Wing Vote, pubblicato nel 2021 nella rivista «Economics Letters». Per avere, poi, un quadro della situazione delle partecipate locali, suggeriamo il Programma di razionalizzazione delle partecipate locali, presentato il 7 agosto 2014 dal commissario straordinario per la revisione della spesa Carlo Cottarelli.

		Infine si veda il recente libro di Paolo Bricco, Cassa Depositi e Prestiti. Storia di un capitale dinamico e paziente. Da 170 anni (Bologna, il Mulino, 2021), che contiene un’ampia ricostruzione della storia della Cdp.

		

		Sulle riforme del lavoro sono intervenuti numerosi studiosi. Un’agile ricostruzione delle riforme italiane è contenuta nel saggio di Emmanuele Massagli, Piccolo compendio delle riforme del lavoro dal 1997 al 2018: dalla qualità alla dignità, in Marco Menegotto, Francesco Seghezzi, Silvia Spattini (a cura di), Misure per il contrasto al precariato: primo commento al decreto legge n. 87/2018 (c.d. decreto dignità) (Modena, Adapt University Press, 2018). Il libro di Francesco Seghezzi, La nuova grande trasformazione. Lavoro e persona nella quarta rivoluzione industriale (Modena, Adapt University Press, 2019), aiuta invece a mettere a fuoco le grandi trasformazioni in atto. Dello stesso tema, da una prospettiva differente, si occupano pure Marco Bentivogli, Il lavoro che ci salverà. Cura, innovazione e riscatto: una visione prospettica (Alba, San Paolo, 2021), e Giuseppe Sabella, Ripartenza verde. Industria e globalizzazione ai tempi del Covid (Soveria Mannelli, Rubbettino, 2020). Si veda anche il saggio di Tito Boeri, Pietro Garibaldi, Un nuovo contratto per tutti (Milano, Chiarelettere, 2008), che offre soluzioni concrete per affrontare il problema della precarietà. Fra i numerosi libri di Pietro Ichino suggeriamo Il lavoro ritrovato. Come la riforma sta abbattendo il muro tra i garantiti, i precari e gli esclusi (Milano, Mondadori, 2015). Tale libro, scritto in una fase di grande fermento, presenta forse una prospettiva troppo ottimistica. Il bilancio di come sono andate le cose lo fa Marco Leonardi in un volume che fin dal titolo ci riporta con i piedi per terra: Le riforme dimezzate. Perché lavoro e pensioni non ammettono un ritorno al passato (Milano, Egea, 2018).

		

		Il citato libro di Leonardi rappresenta un ponte ideale tra la questione del lavoro e quella delle pensioni. Su questo tema, un must-read è il libro di Giuliano Cazzola, La guerra dei cinquant’anni. Storia delle riforme e controriforme del sistema pensionistico (Torino, Ibl Libri, 2021). Per uno sguardo più ampio sulla questione rinviamo a un libello pubblicato diversi anni fa a firma di José Piñera, architetto della riforma pensionistica cilena: Pensioni: una riforma per sopravvivere (Soveria Mannelli, Rubbettino, 2004).

		

		Anche sulla politica industriale la bibliografia è sterminata. La revanche della politica industriale è legata soprattutto al nome di Mariana Mazzucato, le cui tesi sono riassunte nel recente Missione economia. Una guida per cambiare il capitalismo (Roma-Bari, Laterza, 2021). Le ragioni per cui è necessario essere sospettosi nei confronti di un rinnovato interventismo pubblico sono esposte da Franco Debenedetti, Scegliere i vincitori, salvare i perdenti (Venezia, Marsilio, 2016) e Fare profitti (Venezia, Marsilio, 2021) e da Deirdre McCloskey, Alberto Mingardi, The Myth of the Entrepreneurial State (Great Barrington, Aier, 2020). Sulle politiche per il Mezzogiorno rinviamo ad Antonio Accetturo, Guido De Blasio, Morire di aiuti. I fallimenti delle politiche per il Sud (e come evitarli) (Torino, Ibl Libri, 2019). Sulla politica energetica si vedano il recente saggio di Massimo Nicolazzi, Elogio del petrolio (Milano, Feltrinelli, 2020), e il volume a cura di Jean-Michel Glachant, Paul Joskow, Michael Pollitt, Handbook on Electricity Markets (Cheltenham-Northampton, Edward Elgar, 2021).

		

		Per un’introduzione alla materia fiscale in prospettiva storica può essere utile la breve storia dei tributi italiani (dal 1861 al 2011) predisposta dal dipartimento delle Finanze in occasione del 150° anniversario dell’Unità d’Italia. Sulle riforme del fisco agli inizi degli anni novanta si vedano Giulio Tremonti, Giuseppe Vitaletti, Le cento tasse degli italiani (Bologna, il Mulino, 1986) e il libro bianco a cura del ministero delle Finanze, Riforma fiscale, dicembre 1994. Per approfondire la proposta di flat tax presentata dall’istituto Bruno Leoni si legga Venticinque% per tutti. Un sistema fiscale più semplice, più efficiente, più equo, a cura di Nicola Rossi (Torino, Ibl Libri, 2017). Da ultimo si veda il documento conclusivo dell’Indagine conoscitiva sulla riforma dell’imposta sul reddito delle persone fisiche e altri aspetti del sistema tributario, 30 giugno 2021, a cura delle commissioni Finanze di Camera e Senato, utilizzato come base per la definizione della legge delega per la riforma fiscale.

		

		Nel capitolo conclusivo abbiamo promesso alcuni suggerimenti di lettura in merito alla riforma della scuola. Un importante testo è quello curato da Marco Campione, Emanuele Contu, Liberare la scuola. Vent’anni di scuole autonome, Bologna, il Mulino, 2020. Sul tema segnaliamo anche l’analisi di Paola Mastrocola, Luca Ricolfi, Il danno scolastico (Milano, La nave di Teseo, 2021). Una prospettiva più ampia è offerta da Andrea Ichino, Guido Tabellini nell’ebook Liberiamo la scuola (Milano, “I Corsivi del Corriere della Sera”, 2013). Andrea Ichino, assieme a Daniele Terlizzese, si è anche occupato dell’istruzione superiore in Facoltà di scelta. Una modesta proposta per salvare l’università italiana (Milano, Rizzoli, 2013). Al medesimo tema è dedicato L’università truccata di Roberto Perotti (Torino, Einaudi, 2008).

		

		Sul tema più generale della storia politica ed economica del nostro paese, e le ragioni per cui le riforme sono così difficili e così poco efficaci, bisogna fare qualche passo indietro. Guido Melis, La macchina imperfetta (Bologna, il Mulino, 2018) aiuta a comprendere la genesi dello Stato repubblicano. Sabino Cassese offre una fondamentale lettura delle vicende che hanno accompagnato la nostra storia unitaria nel suo Governare gli italiani. Storia dello Stato (Bologna, il Mulino, 2019), a cui si aggiungono importanti indicazioni per il futuro in Il buon governo (Milano, Mondadori, 2020). Da ultimo si veda Paolo Sestito, Ora o mai più. Il futuro dell’economia italiana dopo la grande paura (Roma, Luiss University Press, 2021).

		

		Sul piano Next Generation Eu consigliamo anzitutto di leggere i documenti della Commissione europea consultabili online. Per un primo inquadramento sistematico degli interventi realizzati in relazione all’Unione economica e monetaria sia consentito rinviare al recente libro di Alberto Saravalle, An introduction to the law of Economic and Monetary Union (Cheltenham-Northampton, Edward Elgar, 2021). Per familiarizzare con il Pnrr si possono leggere le comunicazioni del presidente del Consiglio alle assemblee di Camera e Senato del 26 e 27 aprile 2021 e il testo del piano, disponibile online. Il Pnrr è stato approvato con una decisione di esecuzione del Consiglio del 13 luglio 2021 alla quale è allegato un corposo documento nel quale sono stati definiti, in relazione a ciascun investimento e riforma, precisi obiettivi e traguardi, cadenzati temporalmente, al cui conseguimento si lega l’assegnazione delle risorse. Al riguardo si può consultare il dossier predisposto dai servizi studi di Camera e Senato nell’apposita sezione del portale della documentazione della Camera e il cronoprogramma ivi pubblicato.

		

		Questo libro è dedicato a uno sforzo generoso, ma sovente inefficace. La strada delle riforme è infatti lastricata di buone intenzioni. Gli economisti hanno studiato le cause di questi fenomeni. Alcuni hanno approfondito il funzionamento del «mercato politico» mettendo in evidenza l’incomprimibile asimmetria tra i «costi concentrati» e i «benefici diffusi» che sono spesso prodotti dalle riforme pro crescita. Alla luce di ciò hanno spiegato quali siano le circostanze che portano la regolamentazione a proliferare, spesso ostacolando la crescita. Su questo tema un classico imprescindibile è il saggio di James M. Buchanan, Gordon Tullock, The Calculus of Consent: Logical Foundations of Constitutional Democracy (1962) (Indianapolis, Liberty Fund, 2004). Un’utile panoramica sulle teorie economiche della regolamentazione è quella offerta da Adam Smith, Bruce Yandle, Bootleggers & Baptists: How Economic Forces and Moral Persuasion Interact to Shape Regulatory Politics (Washington Dc, Cato Institute, 2014). Per quanto riguarda le determinanti istituzionali delle riforme il testo di riferimento è Torsten Persson, Guido Tabellini, The Economic Effects of Constitutions (Cambridge, The Mit Press, 2005).
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