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Introduzione﻿ 

Per cominciare sentiamo un Maestro,  Douglass North 



﻿Mi sono accinto al lavoro che sottopongo ai lettori nelle pagine seguenti avendo in mente gli eventi degli ultimi decenni e il dibattito che li ha accompagnati: prima il ritiro dello Stato (molto parziale, per la verità, ma comunque ritiro)﻿, con le economie mondiali lasciate al vento del ne﻿oliberismo, poi il ritorno dello Stato, accolto da alcuni come una vittoria se non addirittura come una vendetta, da altri come una necessità, in singoli momenti ineluttabile ma foriera ciò nondimeno di guai. Sappiamo tutti che da una parte si ritiene lo Stato essenziale per far funzionare l’economia e per mantenerla al servizio della società, impedendo che accada il contrario. Dall’altra si pensa che lo Stato meno fa e meglio è, e che è il mercato, con la libertà dei suoi operatori, a trovare le migliori soluzioni dei problemi che vi si creano[1]. 
Davanti a quella che mi sembrava, e mi sembra, la sterile ripetitività di una disputa fondamentalmente ideologica, ho trovato naturale, e utile per tutti, angolare la mia analisi in modo da sfuggirle e da verificare piuttosto se la indubbia utilità, oggi, di interventi pubblici volti a contrastare fallimenti o comunque carenze del mercato sia anche tale da resistere al rischio di quegli inquinamenti e di quelle patologie che – non dimentichiamolo – nell’ultima decade del secolo scorso aprirono la strada al neoliberismo. Insomma – arrivo a scrivere a un certo punto –﻿, dimostrare che l’intervento pubblico risponde a un fine coerente con le ragioni della crescita economica, o anche della crescita economica sostenibile, ed è anzi un ingrediente non rinunciabile per la loro realizzazione﻿ non chiude la partita, ma la apre. Il terreno in cui scavare, infatti, non è (solo) quello degli argomenti a supporto di tale coerenza, ma è quello della verifica che altri fini, altre ragioni non entrino nella sua conformazione o nella sua attuazione, giacché altri fini e altre ragioni entrano sempre e inevitabilmente in campo quando in campo sono chiamate le istituzioni. Ed è allora che i guai possono effettivamente arrivare. 
Ecco, è stato quando ho cominciato a scrivere parole come queste che mi sono reso conto di trovarmi, non casualmente, sulla scia di un grande maestro dal quale avevo imparato moltissimo negli ultimi decenni del secolo scorso, allorché più mi ero accostato all’analisi economica del diritto e al diritto dell’economia: Douglass North, premio Nobel nel 1993 per l’economia (in realtà per la storia economica), autore, con ﻿Robert Paul Thomas, di un fondamentale lavoro su L’evoluzione economica del mondo occidentale e poi di Istituzioni, cambiamento istituzionale, evoluzione dell’economia[2]. Ha scritto tante altre cose Douglass North, ma questi due libri insieme offrono una ineguagliata cornice agli studi del rendimento degli interventi pubblici nei confronti dell’economia.﻿ 
In essi, che l’economia abbia bisogno delle istituzioni è un’affermazione che non poggia su convinzioni dottrinali o teoriche. È frutto di una irrefutabile verità storica, che ha come unica deroga l’economia del villaggio senza contatti esterni, nella quale tutti gli scambi avvengono fra persone che si conoscono, si sa chi è affidabile e chi no, si seguono le vite e le vicende di coloro che non saldano subito ma chiedono una dilazione perché il raccolto è in ritardo o per un altro motivo. È l’unico mercato che riesce a funzionare da solo, senza costi di transazione che i suoi operatori non siano in grado di gestirsi in proprio. Ma non appena il mercato cresce di dimensione e quindi gli scambi avvengono tra persone che non si conoscono, a renderli possibili non è più la fiducia personale, ma un insieme di fattori che nessun operatore potrebbe mettere su da solo. Si noti che è proprio a questo punto che nasce quello che si chiama «il mercato» e cioè la piazza commerciale nel centro cittadino nella quale confluiscono, da luoghi diversi, venditori e compratori. Il mercato, dunque, è già di per sé frutto delle istituzioni, che lo organizzano, che prepongono delle autorità al suo funzionamento, che fissano le regole per i documenti necessari a vendere e a comprare, che asseverano le modalità di pagamento non immediato (le cambiali), che mettono a disposizione un tribunale per dirimere le vertenze.  
Qualcuno dirà: ma che c’entra, queste sono le istituzioni per il mercato, le istituzioni che nascono proprio per assorbire i costi di transazione che gli operatori non potrebbero sostenere da soli. Nessuno le ha mai messe in discussione, non sono loro il problema. Sì, certo, c’è differenza fra le istituzioni per il mercato e quelle che assumono come fine l’orientamento, la promozione o a volte, all’opposto, il divieto di scelte che il mercato matura al suo interno. È una differenza evidente, perché lo Stato che entra nell’economia non per assorbirne i costi ma per altri fini﻿ pone in primo luogo il problema della coerenza di tali fini con le logiche e le convenienze degli operatori con i quali interferisce e poi quello dei modi con i quali lo fa. Può infatti creare a sua volta dei costi, può far sparire economie esterne che c’erano ovvero generare diseconomie esterne che non c’erano. Insomma, l’intervento dello Stato per fini di politica economica, industriale o sociale entra in aree nelle quali l’efficienza delle imprese e delle loro relazioni viene messa in gioco ed è chiamata a realizzarsi in un nuovo contesto, che può migliorarla; oppure no. È fuor di dubbio, allora, che questo va ben oltre gli esiti possibili degli interventi volti semplicemente a rendere praticabili gli scambi, assistendoli con le certezze e le garanzie necessarie. Ed esigerà di conseguenza metodologie di analisi diverse.  
Ma questo non significa che le stesse istituzioni che abbiamo appena definito per il mercato non abbiano una vita propria, delle proprie finalità, se non altro quella di assicurare un trattamento dignitoso a coloro che le incarnano. E quel trattamento, come tutti i costi dell’intero assetto istituzionale, gravano sull’economia, giacché le istituzioni non vengono da un altro mondo, non trovano altrove le risorse di cui hanno bisogno. Anche in questo ambito, perciò, ci si può trovare di fronte a interventi pubblici disfunzionali, perché in realtà ispirati a una finalità che si sovrappone a quella di assorbire i costi di transazione privati: ad esempio quella di assicurare ai funzionari un livello di vita superiore, facendo pagare quell’assorbimento ben più di quanto valga e «dissanguando», come si suol dire, l’economia; quella di ricavare nell’azione pubblica spazi di discrezionalità, entro i quali svolgere negoziazioni che possono rivelarsi lucrose. Ed ecco allora, se questo accade, le regole sulla proprietà e sui contratti, che sono le prime a dare al mercato della grande piazza commerciale le certezze e le garanzie di cui esso ha bisogno per funzionare, congegnate tuttavia in modo da lasciare spazio a dubbi e quindi a incertezze e a conseguente discrezionalità in sede applicativa. Oppure le regole sulla giurisdizione, che risultano magari definite a priori (come la rule of law vorrebbe…), ma che possono essere contraddette ex post sulla base di cavilli o di interpretazioni maliziose. Sono i problemi, ben noti, che hanno segnato nel Novecento i primi passi di tante economie nei paesi in via di sviluppo. 
È questo il punto, sempre e comunque ineludibile. Il rischio che le istituzioni anziché agevolare la crescita economica le siano di ostacolo è presente quali che siano il fine e la natura del loro intervento; si tratti cioè di un pedaggio troppo elevato, chiesto agli operatori economici da uno Stato impegnato in una guerra dopo l’altra, che essicca così la fonte a cui si abbevera, o si tratti invece di incentivi pubblici erogati (per favorire un territorio o una produzione di interesse nazionale) da istituzioni non imparziali, ma mosse da motivazioni familiste o clientelari, che mettono così a repentaglio la competitività e quindi l’efficienza del mercato.  
La storia – ci spiega North – presenta questi e altri casi, dimostrando che neanche l’intervento pubblico astrattamente più commendevole garantisce per ciò stesso il raggiungimento dei suoi commendevoli fini, perché tutto dipende dalle circostanze in cui viene effettuato, dalle pressioni contingenti che lo sollecitano, dalla cultura dei suoi applicatori, dalle loro momentanee priorità. E questa interazione, che certo non è spiegata dalla sola economia, determina singoli episodi, ma determina anche, in tutti i suoi aspetti, la storia di interi paesi. Perché all’inizio del 1500 la Spagna e l’Inghilterra sono paesi più o meno di pari forza, economica e militare, ma poi nonostante – si noti – entrambi attraversino le stesse esperienze di costosissime guerre, nel 1600 l’Inghilterra sarà alla guida dello sviluppo europeo, mentre la Spagna sarà preda di un duraturo declino? L’Inghilterra fiuta le grandi potenzialità del capitalismo commerciale e ne getta le basi, liberando le industrie dai vincoli delle corporazioni medievali, riducendo le restrizioni mercantili, riconoscendo e premiando i brevetti in modo da favorire l’innovazione. La Spagna, prigioniera di un gettito fiscale a cui non si sente in grado di rinunciare per non mettere a repentaglio le esigenze militari, tiene fermo l’uso a pascolo delle sue terre che garantisce un’entrata fissa per ogni capo di bestiame. E via via che questo stesso gettito si riduce, anziché cambiare strada, anziché liberare l’economia dai vincoli che la stanno soffocando, si cimenta in una irrilevante spending review. Nel 1623 un’apposita commissione propone a Filippo IV, fra l’altro, di limitare il numero dei servi possedibili, di proibire l’importazione di beni di lusso, di chiudere i bordelli, di non insegnare il latino nei paesi in modo da non incentivare i giovani di quei paesi ad allontanarsi dall’agricoltura. Solo una proposta di tale lista verrà messa in pratica, quella di abolire la gorgiera, che costringeva l’aristocrazia a spese eccessive di lavanderia. Ma l’economia spagnola non ne fu vivificata, rimase prigioniera di un impianto politico ed economico che poteva portarla soltanto al declino[3]. 
Il caso della Spagna del XVI secolo è il caso di uno Stato che adotta con consapevole ostinazione una politica economica e fiscale ispirata dalle esigenze militari come esclusiva priorità e che interviene così sull’economia con un programmato disinteresse per gli effetti che essa potrà subirne. Teniamolo presente, anche questo caso ﻿si è verificato e quindi può ﻿verificarsi ancora, ma non è certo l’unico, è anzi, forse, più marginale di altri. È più probabile infatti che siano gli attori istituzionali a infilare finalità proprie antieconomiche in politiche e in misure aventi altre finalità proclamate, che finiscono così per diventare serventi verso entrambe, con effetti inevitabilmente inquinati. Riferendo un precedente lavoro di John Coatsworth, North così ci descrive l’ambiente istituzionale messicano del XIX secolo:  
La natura oppressiva, inquisitiva e arbitraria dell’ambiente istituzionale obbligò ogni impresa, urbana o rurale, a operare secondo una logica fortemente politicizzata, usando relazioni di parentela, influenza politica e prestigio familiare per ottenere accessi privilegiati al credito agevolato, per reclutare illegalmente forza lavoro, per accumulare debiti o fare applicare i contratti, per evadere le tasse o chiedere il giudizio dei tribunali e per difendere o affermare titoli di proprietà sulla terra[4]. 


Sono sullo stesso piano, in questo resoconto un po’ agghiacciante, pretese legali e pretese illegali, dando così la sensazione che, con le relazioni personali giuste, tutto si potesse ottenere. Ma ai nostri fini non è questo che conta di più. Conta l’inquinamento ambientale (dell’ambiente istituzionale, si intende) come fonte possibile di inquinamenti degli interventi pubblici nell’economia, anche in situazioni meno estreme di quella ora descritta. 
Di qui la questione cruciale che North pone nell’ultimo capitolo del suo secondo lavoro citato. E la questione non riguarda l’ammissibilità/utilità dell’intervento pubblico in economia. Riguarda i fattori dai quali dipende se un dato sistema dispone, o meno, di «istituzioni efficienti». Dove «efficienti» sono le istituzioni che diminuiscono, non aumentano, i costi di transazione, che concorrono alla crescita e non ne distorcono i frutti ai propri fini, che, a prescindere anche da ciò, perseguono fini che non sono bastoni fra le ruote dell’economia. Non so quanto la sua risposta sia appagante, di sicuro lo è meno delle sue analisi storiche. Forse operava in lui la convinzione che al nostro tempo i problemi principali su questo terreno venissero dai paesi in via di sviluppo nei quali è addirittura in dubbio la sicurezza dei diritti di proprietà ed è quindi su temi preliminari come quello, appunto, di tale sicurezza che vedeva la necessità di rafforzare le certezze dell’economia e dello stesso mercato. Non a caso, pur ponendo la questione per l’oggi, ne cercava la risposta, ancora una volta, nella storia e tornava alle istituzioni britanniche successive alla Grande Rivoluzione del 1688, trovando in esse – nella supremazia del Parlamento, nella riduzione delle prerogative regie e nell’indipendenza dei giudici – i tratti essenziali di quella efficienza istituzionale capace di garantire, in primis, i diritti di proprietà. Per il resto, pur attribuendo un’elevata importanza, di qualunque paese si parli, al rispetto dei valori tradizionali di integrità e di onestà da parte degli attori istituzionali, la conclusione era molto cauta e aperta: siamo appena agli inizi di studi e analisi che bisognerà estendere e approfondire. A questo stadio – scriveva – possiamo dire che forse non si avranno mai risposte definitive a tutti i problemi, ma è sempre possibile migliorare[5]. 
Nel lavoro che segue riprendiamo esattamente da qui, ben sapendo, peraltro, che tra il tempo in cui North concludeva il suo lavoro con queste parole – i primi anni Novanta del Novecento – e la realtà odierna molti studi hanno accresciuto le nostre conoscenze e le nostre chiavi di lettura, mentre molte innovazioni sono intervenute per migliorare quell’efficienza delle istituzioni nella quale lo stesso North riassumeva il risultato da raggiungere. Nel passaggio che prima ho evocato, la identificava – l’efficienza delle istituzioni – con i capisaldi della rule of law britannica. Possiamo aggiungere che di sicuro bisogna partire da lì, ma che c’è molto, molto da costru﻿irci sopra; e molto del resto è già stato costruito.  
﻿A questo proposito, prima di cominciare, c’è un ultimo punto da chiarire, che riguarda proprio il significato del legato di North dal quale partiamo: da un lato ci sono in esso le variabili, non ideologiche, ma storiche, che incidono sulla qualità e sugli effetti dell’intervento dello Stato nell’economia; e qui non c’è francamente molto da chiarire, trattandosi di circostanze fattuali, che, quando ci sono, si chiariscono da sole. Dall’altro c’è l’estensione dal mercato alle istituzioni del requisito dell’efficienza, giacché – questo è l’assunto – istituzioni che ne mancano, nella migliore delle ipotesi non riescono a perseguire i fini virtuosi che si danno, nella peggiore perseguono già in partenza fini non virtuosi. Ebbene, un tale utilizzo dell’efficienza è concettualmente chiaro e univoco sino a quando si riferisce alla maggiore o minore permeabilità delle istituzioni a interessi – in genere interessi privati dei loro titolari – che prevaricano con successo quelli che per legge dovrebbero essere tutelati; il che invera il caso delle istituzioni inefficienti, che proprio in quanto inefficienti consentono che un intervento dello Stato nell’economia, volto a un determinato fine, ne realizzi in concreto altri, corrispondenti a interessi infiltratisi nella sua attuazione. Ma la domanda che a questo punto rimane sospesa è se inefficienti le istituzioni lo sono solo in casi del genere, e cioè quando fanno passare patologie e devianze, o anche quando sono esse a perseguire fini che, anziché migliorare, danneggiano l’economia. È ben possibile che questo intendesse dire North, per il quale erano sicuramente inefficienti le istituzioni spagnole del Seicento, che avevano vessato con le loro tasse un’economia bisognosa di risorse per rinnovarsi. Certo è che la nozione di inefficienza, a questo punto, non è più soltanto relativa (relativa al fine perseguito), ma acquista una valenza assiologica, che la misura e la valuta rispetto al fine generale del buon funzionamento dell’economia. Inefficiente diviene l’azione pubblica che, di proposito o per devianza (questo poco conta), contrasta con il buon funzionamento dell’economia.﻿ 
Si arriva così a un tema delicato, che potremmo trovarci davanti e che si colloca in un’area nella quale ci si confronta con argomenti prima ancora ideologici che storici e fattuali. È l’area degli interventi pubblici accentuatamente restrittivi dell’autonomia imprenditoriale in nome di esigenze pubbliche trasparentemente enunciate, che, in un ordinamento come il nostro, possono essere ritenute coerenti con i limiti che l’art. 41 della Costituzione impone alla libertà di iniziativa privata, ma possono anche apparire contestabili in base al medesimo articolo, per l’eccessiva compressione di tale libertà. Si pensi a una ipotetica norma che imponga la produzione interna e vieti quindi l’importazione da fuori di beni, finali o strumentali che siano, rilevanti per la sicurezza nazionale. In una discussione al riguardo, nella quale la Corte Costituzionale – non ho dubbi – entrerebbe avvalendosi dei suoi usuali e cauti criteri della «ragionevolezza» e della «proporzionalità» delle scelte adottate dalle istituzioni politiche[6], la stessa nozione di inefficienza rischia ciò nondimeno di diventare ideologica, risultando così pregiudicato un suo uso non partigiano e oggettivo. 
Speriamo di non doverci arrivare e sarebbe comunque buon segno se non ci arrivassimo. Vorrebbe dire che il ritorno dello Stato﻿ non solo sta rispettando confini entro i quali tutti si sentono sicuri, ma neppure è alle prese col bisogno di doverli superare.  


[1]  Le citazioni qui riempirebbero un volume. Sia consentito limitarsi a un campione per parte, citando M. Mazzucato e M. Jacobs, Ripensare il capitalismo, Bari-Roma, Laterza, 2017 e F. Debenedetti, Scegliere i vincitori, salvare i perdenti. L’insana idea della politica industriale, Venezia, Marsilio, 2016. Lavori orientati, ma non in assetto da combattimento, sono quelli di F. Kostoris Padoa Schioppa, Italy, the Sheltered Economy. Structural Problems ﻿in the Italian Economy, Oxford, Clarendon Press, 1993 e, più di recente, sul versante comunque del favor per l’intervento pubblico, A. Boitani, L’illusione liberista. Critica dell’ideologia del mercato,﻿ Bari-Roma, Laterza, 2021 e M. Salvati e N. Dilmore, Liberalismo inclusivo. Un futuro possibile per il nostro angolo di mondo, Milano, Feltrinelli, 2021.﻿ 

[2]  L’uno pubblicato in Italia da Mondadori nel 1976, l’altro pubblicato dalla Società editrice il Mulino nel 1997.﻿ 

[3]  Si veda ﻿North, Istituzioni, cambiamento istituzionale, evoluzione dell’economia, cit., p. 167.﻿ 

[4]  Ibidem.﻿ 

[5]  Ibidem, p. 199.﻿ 

[6]  Criteri sui quali si può leggere M. Cartabia, I principi di ragionevolezza e proporzionalità nella giurisprudenza ﻿costituzionale italiana, https://www.cortecostituzionale.it/documenti/convegni_seminari/RI_Cartabia_Roma2013.pdf, ottobre 2013.﻿



I. 

Stato e mercato. In principio erano i fatti,
                non le dottrine
        



1. Dalla
            crisi fiscale dello Stato al suo ritorno.﻿ Le ragioni non sono mancate 



Se fotografo i rapporti che oggi vedo
            fra lo Stato e l’economia e li confronto con quelli che ho vissuto, e che ho contribuito
            a creare nell’ultimo decennio del secolo scorso, la differenza che noto è davvero
            grandissima. Allora dovevamo uscire da quella che, non solo in Italia, era stata
            definita la crisi fiscale dello Stato, segnata da eccessi di debito pubblico, di
            burocrazia, di infiltrazioni politiche nei gangli delle tante imprese in proprietà
            pubblica e nei rapporti fra apparati pubblici e imprese private[1]. 
Le politiche alle quali di
            conseguenza ci si dedicò furono nell’insieme rivolte alla riduzione dell’intervento
            pubblico attraverso le privatizzazioni, il vero e proprio
            smantellamento degli enti che erano divenuti lazzaretti di
            imprese già agonizzanti in mani private, la tendenziale limitazione delle politiche
            industriali ai soli incentivi fiscali come i crediti di imposta, non bisognosi di
            istruttoria discrezionale, l’abbandono o la forte limatura delle regolazioni di settore
            con il ruolo dello Stato che trovava il suo epicentro nella politica della concorrenza
            secondo i dettami dell’ordoliberalismo, peraltro vigenti da tempo nella normativa della
            Comunità Europea (ma l’Italia sopraggiunse proprio negli anni Novanta)[2]. 
Il panorama di oggi è davvero molto,
            molto diverso: tornano le regolazioni di settore, soprattutto per le attività bancarie e
            finanzia﻿rie e per il nuovo mondo digitalizzato, torna la proprietà pubblica delle
            imprese ritenute strategiche e torna anche l’intervento pubblico nel capitale delle
            imprese in difficoltà, torna lo Stato investitore, che impegna i suoi capitali nelle
            intraprese di medio e lungo periodo destinate a fornire innovazione e quindi sia
            maggiore produttività all’intero sistema economico, sia maggiore capacità di contrasto
            del cambiamento climatico da parte di tutti. Per non parlare dello «Stato provvidenza»
            che ha segnato il trascorrere della pandemia con misure di
            generalizzato sostegno dei redditi, che mai avevamo visto nei decenni precedenti[3]. 
Che cosa mai è successo che ha
            provocato un mutamento così profondo? E davanti a tanta diversità, non dobbiamo anche
            chiederci se il mutamento debba essere ritenuto irreversibile? Forse no, forse è bene
            almeno posporre una domanda del genere, alla quale le due fotografie appena tratteggiate
            sembrerebbero dare, in assenza d’altro, una risposta: se in trent’anni siamo passati dal
            ritiro della marea pubblica alla sua riespansione sembrerebbe possibile anche un
            rinnovato ritiro. Su questo, però, asteniamoci dall’elucubrare troppo presto e
            concentriamoci su ciò che è successo e sui precedenti. Per farlo, è senz’altro utile
            tene﻿re d’occhio ciò che hanno scritto sia gli economisti sia gli storici dell’economia
            (e non solo), con una avvertenza. Gli economisti sono spesso propensi a dare un valore
            prescrittivo alle dottrine in cui si riconoscono, con la conseguenza che nelle svolte
            della storia sono portati a leggere il passaggio da una dottrina economica all’altra﻿,
            ovvero la necessità che a un tale passaggio si addivenga. Un atteggiamento più
            oggettivamente storicista nota il prevalere dell’una o
            dell’altra dottrina in fasi storiche diverse, ma in principio, nella storia o almeno in
            questa storia, non era il verbo, era piuttosto ciò che è venuto accadendo (e che una
            dottrina spiega, e magari giustifica, meglio dell’altra). 
Ebbene, se vogliamo abbracciare in
            brevissima sintesi ciò che la storia ha accumulato sino a ora nel rapporto fra Stato ed
            economia dobbiamo dire che nell’accumulo c’è di tutto ed è davvero poco, anche se è un
            poco per nulla marginale, ciò che il nostro tempo ha inventato senza precedenti.
            Ovviamente non c’è di tutto ovunque e in ogni tempo, dipende dalle condizioni culturali
            e di sviluppo di ciascun paese. Nello sviluppo del capitalismo commerciale l’Inghilterra
            e l’Olanda si affidarono più ai privati che al pubblico, mentre la Francia molto confidò
            nelle politiche mercantiliste dello Stato. Similmente nello sviluppo del capitalismo
            industriale c’era molto più Stato nei paesi che a esso arrivarono in ritardo, come
            Germania e Italia, che non in altri. Certo è che non sono un’invenzione del nostro tempo
            le politiche industriali, non lo è la proprietà pubblica delle imprese (a partire dalle
            manifatture reali), non lo è il finanziamento a fini di sviluppo
            delle attività private, che trovò uno dei suoi primi e principali strumenti nella
            politica delle commesse. Al punto che Nicola Matteucci avrebbe scritto che «lo stato
            industriale è una costante della storia degli Stati europei»[4]. 
È vero che il liberismo economico
            divenne l’ortodossia delle politiche pubbliche europee (molti anni dopo, tuttavia, la
            teorizzazione fattane da Adam﻿ Smith). Ma lungo tutto il Novecento, specie a seguito
            della grande crisi del ’29, l’intervento dello Stato trovò svariate strade per entrare
            in campo. E in ogni caso, il grande compromesso sociale che garantì stabilità e pace
            interna al capitalismo fino quasi alla fine del Novecento portò con sé non solo
            protezione sociale ma economia mista, politiche industriali e tutto quel bagaglio di
            cui, una volta constatata la crisi fiscale dello Stato (dalla quale qui siamo partiti),
            ci si cominciò a sbarazzare. 
Arrivavano i tempi del neoliberismo.
            E il neoliberismo fu insieme una dottrina vincente e un ben articolato ﻿concerto di
            indirizzi di politica economica, ﻿che sembrò corrispondere al rigoglio del mercato
            sempre più globale, venne abbracciato da leader di primissimo
            piano come Ronald Reagan e Margaret Thatcher, che ne fecero la bandiera e il fondamento
            delle loro politiche, venne conseguentemente utilizzato per dar ragione a tutti i passi
            di de-regolazione e di de-pubblicizzazione delle attività economiche, con cui si ritenne
            di liberare, a beneficio di tutti, gli spiriti animali del capitalismo (quasi) globale.
            La stessa politica della concorrenza, che pure era il pilastro fondante del liberismo,
            venne fortemente ridimensionata soprattutto negli Stati Uniti, dove si prese a lasciare
            quasi sempre via libera alle concentrazioni, in nome dei benefici immediati che potevano
            venirne ai consumatori, e a preferire un atteggiamento di astensione da parte delle
            autorità competenti perché il rischio di colpire un «falso positivo» era ritenuto più
            grave di quello di lasciare impunito un «falso negativo»[5]. 
I giudizi sui decenni dominati dal
            neoliberismo sono, com’è noto, diversi e contrastanti. E lo sono per ragioni, a volte,
            prima ancora valoriali che ideologiche. Come ebbi a scrivere proprio in tema di
            concorrenza, siamo tutti (o quasi tutti) contrari all’abuso di potere, si tratti di
            abuso di potere pubblico ovvero di abuso di potere privato. Ma
            se alcuni temono di più il rischio dell’abuso pubblico e tendono per questo a frenare di
            più l’intervento pubblico che le attività private (per non colpire il falso positivo),
            per altri è invece prevalente il rischio dell’abuso privato e tendono a fare l’opposto
            (per evitare che la faccia franca il falso negativo)[6]. Sarebbe troppo definire questa una diversità ideologica, ma già basterebbe
            a dar ragione dei giudizi contrastanti sul neoliberismo. Di sicuro il contrasto è ancora
            più netto quando si fanno valere, l’una contro l’altra, le dottrine economiche che per
            il bene dell’economia teorizzano lo Stato minimo e quelle invece che considerano lo
            Stato stesso essenziale, ben al di là del ruolo, a loro avviso sussidiario e
            complementare, della correzione dei c.d. «fallimenti del mercato». 
Eviterei di entrare qui nella
            disputa, tanto in termini generali quanto con riferimento al giudizio sui decenni del
            neoliberismo. Mi limiterei a fare tre constatazioni. La prima è che tali decenni, che
            sono poi quelli della globalizzazione storicamente più estesa fra le economie del nostro
            pianeta, hanno portato a un beneficio mai prima vissuto dall’umanità,
            che nessuno può disconoscere: l’uscita dalla povertà di milioni
            e milioni di persone con la riduzione, sempre in termini di milioni (anche se molti
            meno), della mortalità per denutrizione o malattia dei bambini sotto i cinque anni. La
            seconda è che non tutto ciò che è accaduto è attribuibile al neoliberismo. La stessa
            uscita dalla povertà deve molto anche alle politiche interne di paesi sicuramente non
            liberisti (come la Cina), che la globalizzazione neoliberista ha amplificato. Mentre non
            sono state di sicuro neoliberiste le politiche dell’Unione Europea che, in quello stesso
            arco di anni, hanno imposto misure di austerità agli Stati membri più indebitati, in
            particolare e soprattutto alla Grecia. Insomma, nei decenni che, giustamente, gli
            vengono attribuiti, il neoliberismo è stato fonte preponderante, ma non esclusiva, delle
            decisioni di politica economica e finanziaria allora adottate. 
La terza ineludibile constatazione è
            che la liberazione degli spiriti animali effettuata in suo nome,﻿ diversamente da quanto
            asserito dai suoi cultori, non è andata a beneficio di tutti. Col passare del tempo, ha
            spostato gli investimenti dall’economia reale alla finanza, fonte di più rapidi
            guadagni. Il c.d. short﻿-termismo premiava
            la retribuzione del management, premiava l’utile dell’azionista, ma penalizzava il
            futuro dell’azienda (che avrebbe avuto bisogno di investimenti a medio e lungo termine),
            penalizzava il lavoro (che la liberalizzazione rendeva sempre più precario e meno
            pagato), penalizzava in modo crescente l’eguaglianza[7]. Inoltre, col diradarsi delle regole stringenti di un tempo, gli impieghi da
            parte delle istituzioni bancarie e finanziarie portavano con sé rischi crescenti, ai
            limiti dell’irresponsabilità. Da qui le crisi in cui sono cadute alcune di tali
            istituzioni e quindi la generale crisi economica e finanziaria che ne è seguita fra il
            2008 e il 2012. È a questo punto che il mondo ha cominciato a cambiare. Ed è iniziato il
            ritorno dello Stato. 

2. Ma Stato
            e mercato possono entrambi fallire 



Il ritorno è intervenuto con tutto
            l’armamentario che citavo nella mia fotografia iniziale e il minimo che si può dire di
            esso, tenendosi ancora una volta a distanza dalle dottrine economiche (che ora lo
            disconoscono o ne ammettono al più le ragioni puramente
            temporanee, ora invece vi si riconoscono appieno), è che lo Stato ha puntualmente
            risposto a situazioni che si erano determinate e che ben si prestano a essere descritte
            come fallimenti del mercato. Così è per le nuove discipline che hanno sottoposto a
            rigorose regole prudenziali gli impieghi da parte degli istituti finanziari e creditizi.
            Per l’investimento di risorse o direttamente statali o di enti come, in Italia, la Cassa
            Depositi e Prestiti in progetti sprovvisti di ritorni immediati, ma essenziali per il
            futuro delle stesse imprese, che il mercato è restio a finanziare. Per lo stesso
            passaggio in proprietà pubblica di imprese non irragionevolmente ritenute strategiche,
            come, sempre in Italia, la compagnia aerea di bandiera o la prima produttrice europea di
            acciaio che, per le condizioni in cui si trovano, il mercato farebbe semplicemente
            fallire. E poi gli interventi sollecitati dalla pandemia, con i quali lo Stato non ha
            supplito a fallimenti del mercato, ma ha fatto cose che mai dal mercato sarebbero
            venute, come la gigantesca distribuzione di helicopter money, che
            ha assicurato un reddito a famiglie, professionisti, artigiani, esercenti in una
            situazione di paralisi economica in cui era la stessa
            sopravvivenza a essere messa in discussione. Ed era dunque lo Stato, solo lo Stato che
            poteva essere chiamato a rispondere a questa suprema esigenza. 
Se vogliamo trarre alcune
            implicazioni di sistema, restando del tutto asettici di fronte alle dottrine economiche
            e, ancor più, davanti al loro utilizzo ideologico, non possiamo non prendere atto che lo
            Stato ha fatto così interventi che rispondevano a bisogni effettivi dell’economia (e
            della società), volti com’erano a favorirne il funzionamento là dove il mercato non era
            risultato in grado di farlo. E proprio perché lo scopo qui non è dimostrare né
            l’essenzialità dello Stato, né l’essenzialità del mercato, ma capire se e come i due
            possono più o meno felicemente interagire, si deve anche aggiungere che ciò non esprime
            una sorta di principio assoluto, ma una evenienza che può verificarsi, o non
            verificarsi, a seconda delle circostanze e dei contesti (di fatto e di diritto). Avendo
            guidato un’autorità garante della concorrenza sono il primo ad ammettere che, quanto più
            possibile, il raggiungimento dell’efficienza economica dovrebbe essere affidato,
            appunto, ad assetti di mercato efficacemente concorrenziali. Ma
            questo può accadere se gli operatori di tali mercati già hanno, o sono in grado di
            procurarsi, tutto quanto serve per innovare e rendere così più competitivi i prodotti o
            i servizi che offrono. Se questo non accade, se i mercati finanziari rifuggono dal
            fornire mezzi a investimenti a medio termine, allora la politica della concorrenza non
            può bastare da sola a produrre efficienza. Occorrono altre politiche ed eventualmente
            occorrono, in quanto vi siano, regolazioni che spingano verso il medio termine gli
            investitori finanziari. 
Qual è il punto di approdo, che è
            poi, a sua volta, un nuovo punto di partenza? È che constatare i fallimenti del mercato
            non significa desumere che, quindi, sul mercato non si può più contare. Allo stesso
            modo, constatare i fallimenti o, se si vuole, le pecche e le inefficienze dello Stato﻿
            non significa desumere che dello Stato è bene fare a meno. Realismo vuole che si sia
            consapevoli dei limiti e dei difetti dell’uno e dell’altro e che si cerchi di porvi
            rimedio o, meglio, di prevenirne l’emersione, per potersi avvalere, come può capitare,
            di entrambi senza pagarne i danni. Ed è questo ciò che cercheremo qui di
            approfondire.
        

3. Quando
            fallisce il mercato e quando fallisce lo Stato, con le migliori intenzioni 



Fu la Scuola di Friburgo, quella
            degli ordoliberali, a enunciare il principio che il mercato, senza un quadro di regole
            stabilite dallo Stato, disperde e cancella buona parte dei suoi pregi. E le regole a cui
            si riferiva erano fondamentalmente quelle della concorrenza. Nella Germania degli anni
            Trenta del secolo scorso ciò che gli ordoliberali avevano davanti era un rapporto quanto
            mai perverso fra pubblico e privato, che coinvolgeva alcune delle maggiori imprese
            tedesche nelle nefandezze messe in atto dal governo nazista. Bisognava escludere questo
            per il futuro – la sommatoria di poteri abusivi e soverchianti, pubblici e privati﻿, in
            combutta fra loro – ma escludere anche l’assoluta libertà dei privati, i più forti dei
            quali ne avrebbero fatto uso per schiacciare altri, per cancellare, non per promuovere concorrenza[8]. Perché è questo il primo nodo della questione: il mercato è fonte di
            efficienza e di benefici non solo per gli operatori, ma anche per i consumatori se è
            competitivo, se c’è la spinta a fare meglio e ad abbassare i prezzi facendo meglio. Ora,
            questa spinta viene solo da un contesto efficacemente
            competitivo, che non è ciò che le imprese considerano il loro
            paradiso terrestre. Al di là della retorica, è un fatto – ed è anche un fatto
            comprensibile – che gli imprenditori, se possono, riducono i rischi che corrono e
            cercano quindi condizioni che permettano loro di sbarazzarsi dei concorrenti, di avere
            potere dominante, se non addirittura monopolistico, sui loro mercati. 
Insomma, la concorrenza molto
            raramente è un frutto naturale. È piuttosto un frutto da coltivare, da perseguire, da
            difendere ed è per questo che il mercato ha bisogno dello Stato. Un bisogno che nessuno
            per la verità nega e che, caso mai, i fautori dello Stato minimo vorrebbero ridotto esso
            stesso a una tutela minima, all’insegna della salvaguardia – lo abbiamo visto – del
            falso positivo. 
Il fatto è che il mercato, lasciato
            a sé stesso, non fallisce soltanto sul terreno della concorrenza. Vi sono situazioni
            nelle quali anche un mercato concorrenziale può mettere a repentaglio la stessa
            efficienza oppure altri interessi come la stabilità, la sicurezza, la salute, che è
            impensabile non siano protetti. Nasce da qui il secondo tipo di intervento dello Stato,
            in linea di principio esso stesso indiscusso, che è quello delle regolazioni di
            settore.
        
Ecco allora il mercato dei taxi che,
            lasciato solo e soltanto alla concorrenza, finisce come in Cile quando la Giunta
            Pinochet decise di liberalizzarlo: centinaia di improvvisati taxisti che si affollano
            per le strade con ogni sorta di automobili trasformate in taxi, strade intasate, clienti
            lasciati a metà percorso perché la macchina si è rotta, inquinamento alle stelle.
            Occorrono insomma regolazioni che stabiliscano requisiti personali, standard di
            sicurezza, numero massimo delle licenze concedibili, tariffe più o meno elastiche e di
            sicuro trasparenti. Così come regolazioni, ovviamente d’altro genere, servono in altri
            campi, da quello dei prodotti farmaceutici, a quello degli esercizi di ristorazione,
            alle cliniche private. 
A ciascun mercato la sua regolazione
            e questo, ancora, nessuno lo nega. Ma già qui l’intervento dello Stato può risultare ben
            più controverso di quello a protezione della concorrenza. Le regole con cui si provvede
            alla concorrenza, infatti, possono variare nel tempo e nello spazio, ma si tratta di
            variazioni limitate, perché l’ambito e gli strumenti dell’antitrust sono ormai
            standardizzati. Il mondo si muove fra il modello americano e quello europeo e le varietà
            vanno poco oltre le differenze che ci sono fra i due.
            All’interno, poi, della nostra Unione ﻿Europea, le legislazioni nazionali sono tutte
            armonizzate con la normativa del Trattato e dei regolamenti comuni. 
 Non è così invece per le
            regolazioni di settore, la cui penetrazione nelle attività regolate ha margini di
            variazione molto più ampi, che riflettono preoccupazioni, aspettative e anche culture
            diverse e che, proprio per questo, danno luogo a un’incidenza su quelle attività che,
            pur essendo in linea di principio generalmente condivisa, può risultare in concreto
            invasiva e, a certe condizioni, distorsiva. Siamo già, insomma, su un terreno nel quale
            il temuto fallimento del mercato attrae un intervento dello Stato che, anziché
            correggerlo, può sovrapporgli un fallimento dello Stato stesso. Gli esempi qui possono
            essere i più diversi: la disciplina della distribuzione del gas, che in vista della
            creazione di ambiti ottimali per i quali conferire nuove concessioni e fare quindi le
            nuove gare, nell’attesa che ciò accada (con i nostri tempi amministrativi) è costretta a
            prorogare per anni e anni le concessioni esistenti e a vincolare le imprese
            concessionarie alle condizioni originarie. Oppure la disciplina
            del rapporto fra centri di ricerca pubblici e imprese che vogliano far sviluppare da
            loro innovazioni che esse hanno appena impostato nel loro lavoro. Per amore di
            concorrenza e per evitare aiuti di Stato illegittimi (fini pubblici indiscutibili),
            quella disciplina, anziché porre dei limiti all’autonomia contrattuale delle parti, la
            cancella del tutto e impone la gara in ogni caso, rendendo così impossibile il rapporto
            sopra ipotizzato[9]. 
Il terreno diviene ancora più
            scivoloso se dalle regolazioni si passa ad altre forme di intervento, come le
            incentivazioni delle attività private, ovvero, ancora di più, l’ingresso pubblico nel
            capitale di imprese private o addirittura l’acquisizione e la gestione interamente
            pubblica di tali imprese. Si tratta di interventi che presuppongono tutti, in scala
            crescente, manchevolezze private, ma che comportano anche, tutti e in scala crescente,
            il rischio di distorsioni e quindi di fallimenti pubblici (fallimenti rispetto ai fini
            enunciati). 
Gli incentivi, che si traducono
            sempre in erogazioni (contributi) ovvero in riduzioni dei costi (interessi agevolati sui
            prestiti o riduzioni di imposta), trovano la loro ragione﻿ ora in esternalità negative
            che l’impresa deve affrontare nel luogo in cui la si vorrebbe
            utilmente insediare e quindi nei costi maggiori che ciò comporta (il fine pubblico è qui
            lo sviluppo territoriale); ora nell’interesse pubblico a che certe attività si facciano
            (per esempio la coibentazione delle pareti e del tetto degli immobili che accresce il
            risparmio energetico); ora nella finalità di migliorare la produttività delle imprese,
            rendendole più innovative con l’acquisto di nuovi macchinari oppure con l’investimento
            in nuove tecnologie; ora, infine, nella tutela del lavoro e quindi nell’assunzione di
            nuovi dipendenti ovvero nella stabilizzazione di contratti di lavoro a termine. In
            ciascuna di queste ipotesi l’intervento incentivante risponde di sicuro a un interesse
            collettivo, al quale in più casi l’impresa privata non corrisponderebbe in assenza
            dell’incentivo. Parliamo di fallimento, parliamo, meno ultimativamente, di manchevolezza
            del mercato; certo è che qui l’intervento si giustifica per spingere il mercato verso la
            produzione di benefici, che altrimenti non ci sarebbero. 
Un’interazione virtuosa fra Stato e
            mercato, dunque. Sempre che virtuosa lo sia davvero, farebbe notare a questo punto chi
            dell’intervento pubblico tende più a diffidare che ad apprezzare
            le virtù. Gli incentivi sono sempre forme diverse di aiuti di Stato e gli aiuti di
            Stato, a certe condizioni, rientrano fra le alterazioni non consentite della
            concorrenza. Occorre essere certi, dunque﻿, ﻿di non ricadere in tali condizioni.
            Inoltre: nelle regole a cui soggiace l’erogazione di un incentivo per l’acquisto di
            nuovi macchinari possono essere indicati i requisiti degli stessi macchinari e occorre
            essere certi che non ﻿sia in tal modo favorito un dato produttore a scapito di altri.
            Nelle scelte che determinano l’erogazione di incentivi all’insediamento dovrebbero
            pesare le caratteristiche dei territori, e delle comunità, in cui l’insediamento avrà
            luogo. Occorre essere certi che di questo si tratti e non del distretto elettorale di
            chi deciderà l’erogazione. Ci limitiamo per ora a questi cenni, che bastano tuttavia a
            capire come diviene complessa la vicenda quando c’è, in qualsiasi forma, un intervento
            pubblico nell’economia. Alle motivazioni, pro o contro, fornite dalle dottrine
            economiche, se ne aggiungono sempre anche altre, facenti capo agli attori che di
            quell’intervento sono disegnatori e/o artefici. Quanto collimano, quanto vanno in
            direzioni divergenti, producendo effetti distorti o addirittura
            diversi, è un problema aperto. È il problema del fallimento dello Stato. 
Il problema raggiunge la sua massima
            dimensione quando il privato non ce la fa più a tenere in piedi la sua attività e
            questa, anziché semplicemente fallire (come vorrebbe la logica del mercato), viene
            trasferita, o in tutto o in parte, in mano pubblica e prosegue così in questa nuova
            configurazione, della quale ovviamente si avvale per fruire di una o più iniezioni di
            capitale pubblico. Anche qui sono evidenti le ragioni di interesse pubblico, che possono
            portare all’intervento: se siamo nel mercato bancario, basta da solo il principio di
            stabilità, che a tutela del risparmio e per evitare che una crisi individuale diventi
            (con la corsa agli sportelli) una crisi sistemica, ha già tante volte imposto salvataggi
            straordinari e immediati. Sono meno impellenti gli interessi che pesano altrove, ma –
            ﻿lo abbiamo già notato – l’indole strategica di un’impresa per l’economia o addirittura
            per la vita nazionale è ragione sufficiente perché lo Stato entri e salvi. 
Ma che cosa accade se, una volta
            aperta questa strada, la si percorre quando sono dubbi i presupposti per farlo e a
            pesare sono soprattutto i benefici politici che possono venirne
            a chi decide il salvataggio? E quali relazioni pericolose determina il consolidarsi di
            un insieme di imprese in mano pubblica, i cui azionisti sono, direttamente o
            indirettamente, figure elettive, che difficilmente ignoreranno, nelle proprie scelte, i
            propri interessi elettorali? Ecco altri versanti sui quali può presentarsi il fallimento
            dello Stato[10]. 

4. La bontà
            del fine pubblico non evita, da sola, il rischio e le ragioni del fallimento 



Insomma, sono belle, affascinanti e
            indiscutibilmente anche istruttive le discussioni teoriche su Stato e mercato e
            personalmente trovo ﻿per la maggior parte persuasive le ragioni addotte per sostenere il
            ruolo ineludibile dello Stato per il buon funzionamento dell’economia e perché essa
            concorra alle missioni in cui la società intera può essere impegnata: pensiamo, oggi, al
            contrasto del cambiamento climatico. E tuttavia l’approdo di tali discussioni non può
            essere quello di giungere a rivendicare il primato dell’uno o dell’altro, a pretendere
            che sia quindi affermata e accettata la «guida» dell’uno o dell’altro. Non
            è questo il tema che dovrebbe interessare e che, in ogni caso,
            qui mi interessa. Il tema è che anche dimostrare, e perciò condividere, le buone ragioni
            del ruolo dello Stato e dei suoi molteplici interventi nell’economia non chiude la
            partita. Si dirà: ma i mercatisti sono sconfitti, lo Stato è vincente sia in astratto,
            sia nella situazione concreta in cui oggi ci troviamo, situazione nella quale la
            vittoria è quella che si celebra contro il neoliberismo dei decenni trascorsi. 
Benissimo, diamolo anche per
            acquisito. Ma è proprio a questo punto che la partita, anziché chiudersi, si apre, o
            meglio si riapre, giacché è in fondo la medesima che si era conclusa con la temporanea
            sconfitta dello Stato, quando la sua crisi fiscale spalancò le porte appunto al
            neoliberismo. A maggior ragione perché abbiamo alle spalle un tale precedente, non
            possiamo non porci il problema dei rischi che l’intervento pubblico porta con sé, in
            ragione dei contesti, delle reti, delle aspettative, degli interessi di cui sono
            partecipi coloro che hanno un ruolo in tale intervento – dai decisori politici agli
            attuatori burocratici o manageriali. Tutti fattori che possono penetrare in esso,
            incidere sulle ragioni economiche che lo giustificano e farlo
            entrare, così motivato e così orientato, nel mercato in cui opera l’impresa che ne è
            destinataria. Diamo dunque una rapida occhiata all’esperienza che già abbiamo fatto,
            cercando di capire come esattamente questo può accadere e come in concreto da noi è
            accaduto, generando le distorsioni che tanto contribuirono a dar ragione ai mercatisti.
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                        1976.﻿
                

[2]  Una lettura preziosa su quella stagione è T.
                    Padoa-Schioppa, Il governo dell’economia, Bologna, Il
                    Mulino, 1997. Si vedano anche gli scritti citati nella nota seguente che,
                    sebbene relativi al successivo ritorno dello Stato, rievocano anche la stessa
                        stagione.﻿
                

[3]  A. Piraneschi, Dallo Stato
                        imprenditore allo Stato regolatore. E ritorno?, Torino,
                    Giappichelli, 2009; G. Napolitano (a cura di), Uscire dalla crisi.
                        Politiche pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, Il
                    Mulino, 2012; A. Saravalle e C. Stagnaro, Contro il
                    sovranismo economico, Milano, Rizzoli, 2020﻿; V. Minervini,
                        Il ritorno dello Stato salvatore.
                    Nuovi paradigmi (post Covid) nel rapporto fra Stato e
                        mercato?, in «Mercato﻿ concorrenza﻿ regole», 3, 2020, pp.
                    471﻿-506;﻿ F. Bassanini, G. Napolitano e L. Torchia (a cura di), Lo
                        Stato promotore. Come cambia l’intervento pubblico
                    ﻿nell’economia, Bologna, Il Mulino, 2021﻿; S. del Gatto e M. Macchia
                    (a cura di), I rapporti ﻿tra Stato ed economia dopo la
                    crisi, Roma, IRPA, 2021. ﻿
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                        dell’Enciclopedia del Novecento, Roma, Enciclopedia
                    Treccani, 1984﻿, vol. ﻿VII, ﻿pp. 93-113. Si veda anche G. Toniolo (a cura di),
                        Lo sviluppo economico italiano 1861-1940, ﻿Roma-Bari,
                    Laterza﻿, 1973.﻿
                

[5]  B. Barnet, Taking the Error Out of
                        «Error Cost» Analysis: What’s Wrong with
                    Antitrust Right, in «Antitrust Law Journal», 80, 1, 2015,
                    pp. 1-38. Più in generale J. Baker, The Antitrust
                    Paradigm. Restoring a Competitive Economy, Cambridge (MA),
                    Harvard University Press, 2019.﻿
                

[6]  G. Amato, Il potere e l’antitrust.
                        Il dilemma della democrazia liberale nella storia del
                    mercato, Bologna, Il Mulino, 1998.﻿
                

[7]  Si veda qui T. Padoa﻿-Schioppa, La
                        veduta corta. Conversazione con Beda Romano, Bologna, Il Mulino,
                        2009. ﻿
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                    obbligata D. Gerber, Constitutionalizing the Economy. German
                        Neo-Liberalism, Comparative Law and the «New»
                        Europe, in «The American Journal of
                    Comparative Law», 25, 42, 1994, pp. 25-84.﻿
                

[9]  Della distribuzione del gas si è occupata la
                    Corte Costituzion﻿ale nella sentenza n. 239 del 7 dicembre 2021. Sui rapporti
                    fra centri di ricerca pubblici e imprese si veda M. Granieri e R. Pardolesi,
                        L’amministrazione «diversamente» pubblica e la selezione del
                        contraente. Il
                    nodo dei contratti di ricerca, sviluppo e trasferimento di
                        tecnologia, in «Mercato concorrenza regole», 2, 2020, pp.
                        281-303.﻿
                

[10]  Sul tema mi ero già soffermato in
                        L’impresa tra mani visibili e mani invisibili.
                    Una storia italiana, in F. Amatori e M. D’Alberti (a cura
                    di), L’impresa italiana, Roma, Enciclopedia Italiana
                    Treccani, 2020, vol. ﻿II, pp. ﻿693-703.﻿



II. 

L’intervento dello Stato che abbiamo alle
                spalle e il ﻿suo ritorno di oggi
        



1. Scelte
            razionali, scelte del mercato e intervento dello Stato 



Prima di cominciare, un chiarimento
            preliminare che può essere utile. Quali che ne siano i pregi e i difetti, gli interventi
            pubblici che entrano nell’economia non sono destinati a interagire con scelte sempre e
            comunque razionali del mercato. Le scienze comportamentali ci hanno spiegato in modo più
            che esauriente come si formano le scelte degli esseri umani, imprenditori compresi, e ci
            hanno fatto capire che esse non sempre sono scelte razionali, condizionate come sono dai
            limiti del bagaglio informativo di cui l’interessato dispone, dalle sue esperienze, da
            ciò in cui ha o non ha fiducia, dai fini che persegue, perché non sempre aspira a
            rendere più competitiva la sua impresa, a volte mira magari a
            disfarsene, per godersi i soldi che può ricavarne senza più lavorare[1]. Nulla esclude, perciò, che possa essere proprio l’interazione con
            l’intervento pubblico a portare la scelta imprenditoriale nella direzione della
            razionalità economica. Questo è bene dirlo in premessa, per evitare di sentirsi
            intimoriti dall’interferenza con quell’homo ﻿oeconomicus operante
            sul mercato, che alcuni considerano a priori il custode e
            l’interprete di tale razionalità. Il che però non riduce, ma caso mai accentua, la
            responsabilità del pubblico e la aggrava quando esso interviene facendosi piegare dalla
            logica di interessi diversi. 

2. Gli
            interessi non pubblici che infiltrano l’intervento pubblico. La nostra esperienza 



Il primo di tali interessi è
            sicuramente – e già ce lo ha detto la sommaria esemplificazione fatta in precedenza –
            l’interesse della politica, la quale ha un suo mercato (anche se ad alcuni spiace che lo
            si definisca così), che è quello ﻿in cui le scelte ﻿compiute dai politici nell’esercizio
            dei loro ruoli istituzionali generano consenso o dissenso. È così, a
            prescindere dalle ragioni che in concreto ispirano tali scelte,
            potendo ben accadere che esse siano adottate in vista soltanto delle finalità pubbliche
            di cui il loro autore è responsabile. Ma anche in questo caso, quando l’autore sia di
            provenienza elettiva, avrà intorno a sé un apparato, che si ado﻿pererà per comunicare
            quanto egli ha fatto nei modi più consoni al mantenimento o all’acquisizione del
            consenso. Su queste premesse, che l’autore (di provenienza elettiva) di una misura
            pubblica si domandi se essa sarà fonte di consenso o dissenso è di per sé perfettamente
            legittimo e neanche a sant’Antonio si potrebbe chiedere di non farlo. Diverso è, però,
            se si domanda se e come può congegnare la misura in modo da massimizzare non la
            realizzazione del fine pubblico a cui è indirizzata, ma il consenso che ne può ricavare
            e se si ado﻿pera conseguentemente per tale massimizzazione. Ne esce una logica premiale
            – del contributo a fondo perduto, della partecipazione al capitale, della totale
            assunzione in proprietà pubblica dell’impresa claudicante – che non premia in funzione
            del fine proclamato di politica economica, ma in funzione di benefici che diventano
            tutti privati, sia sul lato dell’impresa sia sul lato stesso
            dello Stato; con, in più, la distorsione concorrenziale che ne consegue sul mercato
            interessato e i danni per altri che ne possono venire. 
È, indiscutibilmente, un fallimento
            dello Stato, che può essere soltanto episodico, se limitato a singoli interventi, o
            divenire invece sistemico, se arriva a costituire il modus operandi
            dello stesso Stato, ancor più quando questo ha attivato tutta la
            strumentazione di cui si diceva e tutta viene utilizzata secondo quel
                modus. Si arriva a situazioni come quella in cui ci trovammo in
            Italia sul finire del primo quarantennio di vita repubblicana. L’intervento pubblico
            nell’economia era articolato, penetrante e usava quasi tutti i tasti della sua possibile
            tastiera (scrivo «quasi» perché ancora mancava – e non è l’unico esempio – quella
            disciplina della crisi di impresa alternativa al fallimento su cui si è cominciato a
            lavorare negli ultimi decenni). Non c’era capitolo in esso nel quale non fosse entrato
            l’interesse politico. Al punto che tutto ciò che i privati ottenevano dallo Stato – una
            licenza, un incentivo, una partnership finanziaria in una attività in corso o in un
            nuovo investimento – aveva un corrispettivo: molto spesso in
            danaro (la tangente)﻿, altre volte in natura, attraverso assunzioni di personale o
            apertura di sedi o succursali in luoghi scelti dalla politica. La quale aveva un ruolo
            ancora più intenso e continuativo nei confronti delle società pubbliche, perché c’erano
            i suoi rappresentanti nei consigli d’amministrazione e questo ovviamente pesava, nei
            sensi ora detti, sulle decisioni che vi si adottavano. C’è anche questo a spiegarci come
            mai la proprietà pubblica di imprese raggiunse in Italia un’estensione sconosciuta
            altrove, tant’è che si arrivò a parlare di «ipertrofia» italiana di tale proprietà
            (simboleggiata dai panettoni e dai gelati di Stato); e come un intero ente di gestione,
            l’EFIM (Ente partecipazioni e finanziamento industrie manifatturiere), nato nel 1962
            come finanziaria di partecipazione a sostegno dell’industria meccanica (la Breda fu la
            sua prima partecipata), si trovò addosso col passare degli anni tante partecipate ormai
            prive di prospettive da cumulare migliaia e migliaia di miliardi di debiti, che un
            penoso processo di liquidazione portò poi a smaltire in quasi quindici anni, fra il 1992
            e il 2007. ﻿Ci manca una storia﻿ davvero esauriente ﻿delle pressioni e ﻿delle influenze
            che furono determinanti nell’assunzione di tante, emorragiche partecipazioni[2]. 
È appena il caso di sottolineare poi
            che in questo suo sistematico allargamento l’interesse politico si è venuto articolando
            e deteriorando, perché non era più, soltanto, quello della perseguita valenza sul
            mercato del consenso delle misure di politica economica via via adottate, ma era quello,
            a volte solo quello, di ricavare da quelle misure, quali che esse fossero, erogazioni in
            danaro dai loro destinatari. È vero che tali erogazioni venivano a loro volta
            giustificate con le ragioni del consenso, per mantenere il quale la politica – si diceva
            – ha dei costi da affrontare (il finanziamento pubblico, che era stato inventato proprio
            per sottrarla a questa tentazione, evidentemente non bastava più). Certo è che così si
            passava dalla distorsione nell’esercizio di un potere politico-amministrativo, conferito
            per fini di politica economica e industriale, a una sistematica concussione nei
            confronti di qualunque impresa abbisognasse, per la propria attività, di una
            deliberazione pubblica. Erano solo un ricordo o quasi gli imprenditori, descrittici da
            Antonio Gramsci, che negli anni della Prima guerra mondiale avevano preso a
            frequentare gli uffici romani, diventando speculatori che
            guadagnano sulla burocrazia[3]. La corruzione era sempre più rara, perché arrivava prima la concussione. 
In questo contesto, non stupisce che
            anche le burocrazie ministeriali e il management delle società pubbliche facessero la
            loro parte, creando lo spazio per interessi propri, aventi in più casi la medesima
            natura di quelli meno commendevoli della politica. Nell’ENI, anzi, scoprimmo – lo scoprì
            Franco Bernabè quando ne divenne amministratore delegato col compito di voltare pagina –
            che lì era il management il vero protagonista delle tangenti, salvo assicurarsi la
            complicità dei politici lasciando loro delle autentiche briciole[4]. 
Fu così che all’inizio degli anni
            Novanta si cominciò a cambiare, a prescindere dai dettami del neoliberismo. La mossa
            iniziale verso le privatizzazioni – è vero – fu data dal Governo Andreotti subito dopo
            la stipula del Trattato di Maastricht e quindi nel clima pro-mercato che questo aveva
            creato. Ma la trasformazione degli enti di gestione delle partecipazioni statali in
            società per azioni, fatta dalla sera alla mattina con decreto legge dal successivo
            governo, ebbe una motivazione tutta endogena. Era un «alt» che
            veniva imposto ai partiti, espulsi, da quel momento, dal sistema in cui erano penetrati
            tanto a fondo[5]. 
Si deve invece di più al
            neoliberismo la ritirata delle regolazioni, avvenuta nello stesso giro di anni, sia come
            riduzione della quantità e del dettaglio delle regole concernenti le attività
            economiche, sia come sveltimento procedurale della loro applicazione. Si annidavano qui
            vizi dell’intervento pubblico qualitativamente diversi da quelli risalenti
            all’esorbitanza degli interessi politici. In parte, per la verità, accadeva e ancora
            accade che una disciplina di dettaglio nasca per emendamento di questo o di quel
            parlamentare, che vuole lasciare su tale disciplina la propria impronta digitale,
            facendosi poi carico lui stesso della sua reclamizzazione sul mercato politico. Ma molto
            spesso l’iper-regolazione è figlia degli interessi e della cultura degli apparati. Così
            era frequente (e anche questo per la verità continua a capitare) l’adozione di
            complicazioni procedurali studiate e perseguite per ridurre il rischio di responsabilità
            amministrative e/o contabili. Ciò accadeva, e accade, quando la burocrazia avvolge la
            preparazione dell’intervento nella tempistica, scrupolosamente
            osservata sino all’ultimo giorno, delle proprie procedure. Il
            che potrà privare l’intervento, non più tempestivo, degli effetti per i quali era stato
            previsto, ma servirà a minimizzare il rischio di responsabilità davanti alla Corte dei
            Conti di quanti così hanno agito (è questa, di solito, una delle prime motivazioni
            dell’agire, o non agire, burocratico). Va peraltro aggiunto che questa stessa modalità
            della lentezza, più le altre complicazioni riguardanti, ad esempio, i requisiti
            personali necessari, quelli delle opere ammesse a contributo, i documenti di cui
            corredare le richieste, i termini per tali richieste, le formalità dei successivi
            controlli e tante altre cose﻿ sono ancora più dovute alla cultura stessa delle
            burocrazie. Il che – si badi – è anche comprensibile, perché le burocrazie sono avvezze
            a procedimenti a evidenza pubblica, nei quali ogni passo deve essere trasparentemente
            compiuto e ﻿rendicontato a garanzia di chi lo fa e dei cittadini che ne sono coinvolti.
            Certo è che, estendendo le medesime tracce alle attività dei cittadini che per una
            ragione o per l’altra devono passare attraverso lo Stato, si finisce per trasformarle
            ontologicamente, sradicandole dai moduli che sono loro propri e ai quali i privati sono
            abituati. È significativo che tempo addietro la Corte
            Costituzionale si sia dovuta occupare di una legge che sanava adempimenti non compiuti
            (o compiuti in modo incompleto) entro i termini dai costruttori di impianti di energie
            rinnovabili, con la motivazione (ragionevolissima) che tali adempimenti cadevano in
            genere sulle spalle di ingegneri, i quali non riuscivano a dare ai dettagli loro
            richiesti l’importanza che ex lege essi invece possedevano. Di qui
            la sanatoria, giunta davanti alla Corte esclusivamente per questioni di diritto
            intertemporale e di eguaglianza di trattamento[6]. 
Un caso esemplare e raro di
            pentimento dello Stato per una complicazione regolatoria, di cui sarebbe stato facile,
            in fondo, fare a meno; tanto più raro – vale la pena notarlo – perché contrario alla
            prassi cresciuta in Italia col tempo, che è venuta utilizzando l’annuale legge
            finanziaria (poi legge di stabilità) per cambiare ogni anno le regole settoriali (di
            molti settori) stabilite l’anno precedente. Non si può dire con certezza quale sia la
            fonte di questa prassi: se l’instabilità dei governi, che porta il governo ﻿in carica a
            cambiare le regole del suo predecessore, o se invece (o anche) le burocrazie
            ministeriali che, sulla base dell’esperienza, si assicurano
            annualmente cambiamenti che ritengono opportuni. Certo è che l’iper-regolazione,
            accompagnata da una così frequente mutevolezza dei suoi contenuti, costituisce, per il
            privato (e a volte per la stessa burocrazia applicatrice), il peggiore dei mondi possibili[7]﻿. 

3. Dopo la
            potatura dovuta (anche) al neoliberismo, lo Stato ritorna. Di tutto di più 



Nonostante il neoliberismo e la
            rilevante potatura delle complicazioni regolatorie effettuata in suo nome, diverse di
            tali complicazioni sono dunque riuscite ad attraversare i suoi anni e a congiungersi poi
            con il programmatico ritorno dello Stato provocato dagli effetti destabilizzanti, prima
            sulla finanza poi sulle stesse economie, dell’irresponsabilità (negli impieghi e nella
            emissione di titoli) con cui si era profittato della pur relativa libertà dalle regole
            (fenomeno, peraltro, accaduto assai meno in Italia che altrove). Fu un ritorno che
            inizialmente ebbe luogo con misure d’emergenza, in più casi pensate e adottate come
            temporanee (così fu per la proprietà pubblica delle banche più
            colpite negli Stati Uniti dalla caduta nei valori dei titoli da loro emessi o posseduti,
            che minacciavano di rendere sistemica, per contagio, la loro crisi). Poi le stesse
            misure sarebbero ritornate con una temporaneità molto più sfumata (si pensi ancora
            all’ingresso dello Stato nel capitale non solo di banche in difficoltà in Europa) e
            presto le avrebbero accompagnate strette regolatorie, che sarebbero state
            particolarmente pesanti proprio, ma non solo, nel settore bancario e finanziario[8]. 
Quando poi è sopraggiunta la
            pandemia, con i suoi effetti devastanti, con la consapevolezza che essa ha diffuso della
            necessità di cambiamenti profondi in economie che dovevano avvalersi maggiormente
            dell’innovazione per diventare più sostenibili, sul piano ambientale non meno che su
            quello sociale, siamo arrivati alla fotografia dello Stato del nostro tempo dalla quale
            qui siamo partiti: una fotografia accompagnata da didascalie in cui lo Stato compare
            come regolatore ma anche come gestore, come promotore di attività, ma anche come
            distributore di risorse a chi è forzatamente inattivo.
        
Possono ave﻿re torto i residui
            cultori del neo (e non neo) liberismo, che per ragioni di puro principio vedono in tutto
            questo statalismo un male in sé, giacché il mercato dovrebbe essere lasciato libero di
            prender﻿si cura di sé e – essi pensano – lo saprebbe fare. Ma non per questo chiudono la
            partita a proprio favore coloro che sottolineano invece quanto la nuova fotografia
            risponde all’ineludibile bisogno, negato dai liberisti, che lo Stato sostenga
            l’economia, le indichi le direzioni verso cui deve andare, metta in campo tutti gli
            incentivi e i disincentivi che possono servire a tal fine. 
Noi possiamo anche dire ben tornato
            allo Stato, la cui latitanza aveva pesantemente concorso ai guai prodottisi nei primi
            anni del secolo e la cui presenza appare difficilmente contestabile per uscire da quelli
            in cui oggi sempre più ci troviamo. Ma, detto questo, possiamo dimenticare ciò che lo
            Stato aveva combinato quando il suo interventismo arrivò a sembrare più un male di cui
            liberarsi che un bene di cui avvalersi, più la fonte di patologie e inefficienze che
            pesavano, in realtà, sull’economia, che non un toccasana per rimediare ai fallimenti del
            mercato? Siamo certi che in questa rinnovata stagione di
            interventismo non emergano quelle stesse patologie che già lo avevano allontanato dai
            virtuosi fini perseguiti? E siamo certi che non ve ne siano di nuove, riguardanti questi
            stessi fini, che potrebbero essere, magari solo in parte, ﻿diversi da quelli a cui siamo
            abituati, in quanto espressioni di un emergente «bossy State», Stato padronale, come lo
            ha definito un editoriale dell’«Economist» del 15 gennaio 2022? 
Più che la disputa fra dottrine
            economiche – già lo dicevo –﻿, è questo il tema da mettere a fuoco, perché è su di esso,
            al punto a cui siamo, che si gioca il nostro futuro. Li abbiamo gli antidoti contro le
            patologie e le eventuali esorbitanze dello Stato? Negli stessi anni che ne hanno visto
            maturare il ritorno è emerso qualcosa che ci permetta di dire che non si ﻿tratta di un
            puro e semplice ritorno, ma di versioni aggiornate, rese immuni dai vizi per ragioni sia
            intrinseche ai congegni adottati, sia di contesto in cui di essi oggi ci si avvale?
            Siamo in grado di dimostrare, ai liberisti per principio, che lo Stato non è lo
            scorpione che sta attraversando il fiume sulle spalle della
            rana?



[1]  Per saperne di più si vedano A. Cucinotta,
                        La natura dei mercati, l’economia
                    comportamentale e l’antitrust, in «Mercato﻿ concorrenza﻿
                    regole», 2, 2018, pp. 199-222﻿﻿ e E. Zamir e D. Teichman, The Oxford
                        Handbook of Behavioral Economics and the Law, Oxford-New York,
                    Oxford University Press, 2014.﻿
                

[2]  Due letture diverse, ma entrambe utili, sono
                    il saggio di P. Ranci, Il declino delle
                    partecipazioni statali, in «Rivista Internazionale di
                    Scienze Sociali», 3, 1995, pp. 661-676﻿ e, specificamente sull’EFIM, il libro,
                    molto controverso, di P. Tordi e S. Bemporad, Tanto paga
                        Pantalone, Roma, Pieraldo, 1995.﻿
                

[3]  A. Gramsci, L’ordine nuovo,
                        1919-1920, a cura di V. Gerratana e A.A. Santucci, Torino,
                    Einaudi, 1987, p. 192.﻿
                

[4]  C’è molto da imparare anche su questo periodo
                    nel libro ﻿di Franco Bernabè curato da G. Oddo, ﻿A conti fatti.
                        Quarant’anni di capitalismo italiano, Milano, Feltrinelli,
                        2020.﻿
                

[5]  Si veda G. Amato, La mia esperienza
                        di Presidente del Consiglio, in «Quaderni ﻿costituzionali», 1994,
                    3, pp. 355-371.﻿
                

[6]  La decisione della Corte Costituzionale è
                    nella sentenza n. 237 del 2020.﻿﻿
                

[7]  Sui temi qui trattati e in particolare sulle
                    radici delle distorsioni dell’intervento pubblico di origine sia politica sia
                    burocratica si leggano le efficacissime sintesi di S. Cassese, Il
                        buongoverno. L’età dei doveri, Milano, Mondadori,
                        2020.﻿
                

[8]  Si vedano qui i lavori già citati alla nota 3
                    del capitolo primo.﻿



III. 

Antidoti contro le devianze. E contro gli
                eccessi di intrusione?
        



1. Antidoti
            contro l’infiltrazione degli interessi non pubblici 



Antidoti, per la verità, ce n’erano
            anche prima, a partire da quello per certi versi più antico contro i rischi di
            prevaricazione dell’interesse politico nell’adozione di decisioni pubbliche, delle
            quali, per non cadere nei guai, vada invece preservata la rispondenza a ragioni tecniche
            oggettive. Mi riferisco qui alla ﻿Banca centrale, istituto nei diversi paesi più o meno
            indipendente (ma oggi sempre più indipendente) e titolare in ogni caso di quel potere di
            emettere moneta﻿ che le venne affidato nella consapevolezza di ciò che era accaduto e
            poteva accadere lasciandolo nelle mani dei re e poi dei governi: finanziamento senza
            limiti della spesa pubblica, alta inflazione, perdita di valore della
            stessa moneta e danno insieme per la società e per lo Stato. 
Non solo le banche centrali, ma il
            modulo in sé delle autorità indipendenti riduce di molto i rischi di patologia
            dell’intervento pubblico[1]. Naturalmente, là dove esso è applicabile, giacché vi sono decisioni – si
            tratti di quelle attinenti alla redistribuzione della ricchezza in sede fiscale o con
            altri mezzi, oppure di quelle sulla punibilità e l’entità della pena in materia penale –
            per le quali la scelta deve essere politica, salvi gli ausili e gli eventuali
            ﻿aggiustamenti tecnici di cui esse possono ave﻿re bisogno per una corretta applicazione.
            Ma vi sono ambiti – le tariffe dei servizi pubblici ad esempio – nei quali la decisione
            politica è pericolosa, perché la politica tenderebbe a rifuggire da ogni aumento, salvo
            poi o far fallire l’azienda erogatrice o dover praticare l’aumento tutto insieme, con
            gravi ripercussioni di consenso. Fu una vicenda del genere a far cadere nel 2002 il
            governo portoghese, allora presieduto dall’attuale Segretario generale delle Nazioni
            Unite Antonio Guterres[2]. 
Oggi di sicuro possiamo contare su un
            ragionevole ventaglio di autorità indipendenti affinché una
            pluralità di decisioni che lo meritano siano tenute al riparo da quello che qui
            definiamo il rischio politico. Ci sono però altri ambiti, non ﻿tutelabili con la
            terzietà delle autorità indipendenti, nei quali esso comunque rimane; e ci sono anche
            altri rischi. Valgono allora, a tali riguardi, le novità che sono intervenute, sia
            rispetto al contesto esistente, sia rispetto alla strumentazione di cui disponevamo
            negli ultimi decenni del secolo scorso. 

2. Il
            contesto partitico meno incombente e le misure anticorruzione più stringenti 



Il contesto è cambiato da allora
            sotto tre fondamentali profili. Il primo riguarda ciò che non c’è più, vale a dire i
            partiti ancora forti e strutturati del tempo. Erano già in crisi, per la verità, i
            partiti degli anni Ottanta e Novanta﻿, se paragonati a quelli della stagione d’oro, la
            stagione post﻿﻿bellica del loro massimo radicamento sociale e della loro elevata
            legittimazione nell’opinione pubblica. Meritavano perciò l’accusa di essere ormai più
            legati al palazzo che alla società civile, ma non per questo erano venuti meno i loro
            eventi, le loro manifestazioni, le campagne elettorali – che al
            tempo erano ancora vicende prima loro che dei singoli candidati –﻿, la loro
            incomprimibile propensione a sistemare, nei posti offerti dagli apparati pubblici o
            parapubblici, nazionali e locali, le migliaia di persone che ruotavano attorno a loro.
            Tutto questo costava e dava luogo a una loro permanente pressione su ciò che quegli
            apparati facevano e sugli spazi, inoltre, che offrivano. Né i ristoranti che lavoravano
            a pieno ritmo nelle feste annuali di partito e che generavano l’unica entrata propria
            (oltre al finanziamento pubblico) bastav﻿ano ad allentare la pressione﻿. 
Ebbene, intorno a chi lavora nello
            Stato e nelle altre istituzioni di governo, questa è una realtà che non c’è (quasi) più.
            I partiti ci sono ancora, ma sono molto più snelli, molto ridimensionati sia nelle loro
            spese, sia nelle loro pretese di posti (che certo non sono venute meno), perché lo
                spoil system ha subito un drastico ridimensionamento. Lo ha
            subito sia a opera del legislatore, sia, e forse ancor più, a opera della Corte Costituzionale[3], che lo ha escluso per tutti gli incarichi tecnici, finendo per ammetterlo
            per i soli incarichi di diretta collaborazione con le figure politiche
            e con l’elaborazione, da parte loro, degli indirizzi politici.
            Lo spoil system è rimasto, per la verità, nei consigli di
            amministrazione delle società di proprietà pubblica e nel caso della RAI, santuario
            storico della politica, viene tuttora esplicitamente rivendicato. Ma i designati, oggi,
            non sempre sono dei fedelissimi, sono spesso delle persone ritenute di qualità e idonee
            quindi a far fare bella figura a chi le ha designate. In più, le possibilità, occupando
            quei posti, di favorire il partito designante﻿ sono state drasticamente ridotte dalla
            nuova legislazione che, un decennio fa, ha letteralmente minato il terreno su cui
            operavano in precedenza non solo la corruzione e la concussione, ma anche il
            clientelismo. 
Entriamo dunque nel secondo, grande
            cambiamento di contesto intervenuto in questi anni, che è appunto quello della cornice
            legislativa entro la quale si muovono oggi gli attori politici nonché quelli burocratici
            e manageriali. È una cornice totalmente diversa, che si deve alla vera e propria svolta
            intervenuta con la legge cosiddetta Severino (la legge n. 190 del 2012) e ai quattro
            decreti legislativi delegati che, l’anno dopo, le hanno dato
            attuazione.
        
﻿Molte sono le innovazioni che
            merita ricordare fra quelle allora introdotte: autorità anticorruzione, che può
            stabilire linee guida per tutte le amministrazioni, fare ispezioni, bloccare procedure﻿;
            piano anticorruzione triennale per ciascuna amministrazione, con un responsabile della
            sua attuazione e poi del suo rispetto﻿; vincoli procedurali e conseguenti vincoli di
            trasparenza﻿; trasparenza estesa alla situazione patrimoniale delle figure apicali e dei
            loro familiari (si era arrivati a tutti i dipendenti di rango dirigenziale, il che parve
            troppo alla stessa Corte Costituzionale, perché includeva, fra gli altri, tutti i medici
            del servizio sanitario)[4]﻿.﻿ E poi ancora: rotazione negli incarichi
            dirigenziali, casi di inconferibilità dei medesimi e divieto di
                pantouflage, per evitare l’interesse privato del funzionario
            nell’assegnazione di un’opera o un servizio a un privato, incandidabilità e quindi
            sospensione o decadenza dall’incarico elettivo per i condannati per delitti non colposi
            con pena superiore a due anni, tutela del whistleblower, del
            dipendente cioè che denuncia gli illeciti di cui è venuto a conoscenza. 
Questa è solo una parte del
            sistematico disegno di misure preventive e repressive degli
            illeciti nelle pubbliche amministrazioni, comunque motivati da interesse privato, che in
            quei due anni, il 2012 e il 2013, fu impostato e reso operativo[5]. Non è questa la sede per esprimere un giudizio su di esso, né per valutare
            le ragioni che lo fanno ritenere oggi sin troppo pesante, tanto da rientrare fra i
            complessi no﻿rmativi bisognosi di semplificazione[6]. A noi basta constatare la qualità del cambiamento che ne è comunque
            derivato, un cambiamento dopo il quale l’aspettativa sia dell’eletto, sia del
            funzionario di trarre benefici personali dalle attività e dalle relazioni, che i
            rispettivi ruoli pubblici collocano sotto le loro responsabilità, non può più rientrare
            nella normalità delle cose. Troppi sono gli ostacoli nei confronti delle devianze che in
            precedenza erano magari parimenti illecite, ma venivano colpite solo se le procure
            vigilavano su di esse. E, nonostante il gran subbuglio di «mani pulite» nei primi anni
            Novanta, non è che negli anni successivi l’attenzione sia rimasta sempre elevata. Certo
            è che ora, con questa nuova legislazione, tutto diviene pubblico, trasparente,
            l’attenzione è perciò continuamente sollecitata, grazie anche alla nuova Autorità
                ad hoc﻿, e i rischi che si corrono sono
            molto, molto accresciuti. Intendiamoci: sarebbe troppo derivarne
            che in ragione di tutto ciò questo genere di devianze sia scomparso. Non è così e ce lo
            testimonia del resto la cronaca giudiziaria, foriera di casi tuttora frequenti. Ma è una
            testimonianza che attesta vicende individuali, con un tasso di frequenza non dissimile
            da quello di altri paesi e senza i tratti endemici che ne facevano, almeno in Italia, un
            profilo connaturato all’intervento pubblico nell’economia. Ed è questo ciò che qui a noi
            interessa. 

3. Le nuove
            tecnologie e le buone pratiche. Potenzialità e limiti 



Possiamo passare così al terzo
            cambiamento di contesto, che incide, in particolare, sugli altri vizi imputati
            all’intervento pubblico, le complicazioni, l’intrusività, l’oscurità, la mutevolezza,
            fornendo strumenti idonei a contrastarli. Mi riferisco alle nuove tecnologie oggi
            disponibili, dall’informatizzazione all’intelligenza artificiale, di cui ancora non
            abbiamo sperimentato tutte le potenzialità, ma che ne hanno di rilevantissime proprio
            nel campo delle regolazioni. Pensiamo a quanto è accaduto e sta
            accadendo nel settore delle regolazioni finanziarie, dove l’appesantimento che esse
            avevano subito dopo gli eccessi opposti del periodo neoliberista ne avevano reso
            particolarmente difficile e laboriosa l’applicazione. Attraverso processi informatici
            che io non sarei in grado di spiegare, sono stati creati dei software che rendono molto
            più semplice e facile tale applicazione. E poi, su questa base, si è attivato un circolo
            virtuoso che ha ribaltato sulle stesse regolazioni le semplificazioni e l’eliminazione
            dei passaggi resi superflui dall’informatizzazione, con l’effetto di renderle perciò già
            in partenza meno ostiche e pesanti di quanto fossero prima. Si aggiunga il lavoro in cui
            si è impegnata l’OCSE, che, in riferimento ai più diversi settori e sulla base delle
            tracce pionieristiche avviate in più paesi, studia le strade per «transformer la loi en
            code informatique», come si sono riproposti di fare, tra i primi, i francesi[7]. Il che fra l’altro comporta che si liberi il linguaggio regolatorio d﻿alle
            oscurità e d﻿alle ambivalenze che spesso lo caratterizzano, in modo da consentirne la
            lettura univoca di cui hanno bisogno le intelligenze artificiali per capirlo e darne
            applicazione. Pensiamo ai vantaggi, soprattutto in termini di
            contenzioso, di regolazioni similmente semplificate e chiarite anche a beneficio delle
            nostre intelligenze non artificiali. Fra tali vantaggi, di sicuro, una maggiore empatia
            fra l’intervento pubblico e il suo destinatario. 
Sto parlando qui di innovazioni che
            sono tutte in fase sperimentale e delle quali, quindi, siamo in grado di ipotizzare il
            possibile impatto, non di valutare effetti già intervenuti. L’impatto sarà
            presumibilmente efficace e quindi positivo, ma quanto riuscirà a esserlo dipenderà dalla
            forza con cui si difenderanno le ragioni che sono oggi alla base delle regolazioni
            ipertrofiche, mutevoli e oscure. Teniamo presente che orientare l’intervento pubblico
            verso destinatari o situazioni che arrecano a chi lo fa un beneficio, politico o d’altro
            genere, è diventato un rischio, che ha – come abbiamo visto – tante, troppe probabilità
            di ricadere addosso come un boomerang. Le resistenze ﻿alla semplificazione﻿ invece
            possono anche essere di tipo culturale, di autodifesa da rischi che non si vogliono
            correre, e sono, a volte, anche di tipo politico, ma non nella chiave privatistica di
            cui prima si diceva, bensì in quanto espressive di accordi politici difficili
            da smontare: capita che una maggioranza si riesca a metterla
            insieme in Parlamento solo a patto di essere oscuri e ambigui quanto basta a parti
            diverse per votare insieme una misura condivisa fino a un certo punto. 
Le tecnologie potranno così liberare
            facilmente le regolazioni dalle complicazioni dovute a scorie di routine, a brutte
            abitudini rispettate solo perché abitudini, ma non è detto che ci riescano quando il
            linguaggio che si trovano davanti è dovuto a ragioni forti e vitali. Quel linguaggio
            pretenderà di essere mantenuto anche in sede informatica. E l’intelligenza artificiale
            si dovrà contentare di offrirne, se è oscuro, le letture possibili. Durante la mia prima
            esperienza di governo, esperienza che feci da sottosegretario alla presidenza, adottai
            una circolare che vietava agli uffici legislativi di scrivere disposizioni nelle quali i
            soggetti e i comportamenti regolati erano descritti non così come sono nella realtà, ma
            attraverso rinvii ad altre disposizioni, che già fornivano tale descrizione («i soggetti
            di cui all’art. x della legge y, che si comportano così come previsto dall’art. y della
            legge x…»). Era il 1985. La circolare ebbe un grande successo, tant’è che gli stessi
            presidenti delle Camere la fecero propria, imponendola al lavoro parlamentare[8]. Non ero il solo a pensare che l’abitudine a scrivere disposizioni così
            formulate fosse frutto di un classico vizio burocratico, il vizio di chi ha un gergo
            professionale e ci rimane chiuso dentro. Si trattava allora di estirparlo, senza per
            questo scontrarsi con interessi forti della burocrazia. Ma non era così, o quanto meno
            non era soltanto così. Dovetti constatare che in più casi la scelta di quel linguaggio
            criptico era schiettamente politica e incarnava la volontà di non rendere immediatamente
            leggibile il contenuto della disposizione: i suoi destinatari, magari beneficiari di un
            trattamento dato a loro e non ad altri, oppure dell’estensione a loro di un trattamento
            inizialmente riservato ad altri, rimanevano alla lettura non identificabili, come non
            identificabile rimaneva lo stesso trattamento. Fatto sta, ed è, che l’efficacia di
            quelle circolari fu molto, molto circoscritta nel tempo. 
Da allora altre buone pratiche hanno
            cercato di influenzare la qualità delle regolazioni, dall’analisi di impatto al rispetto
            delle linee guida della «better regulation»[9], in vista di discipline essenziali, chiare, che non siano di
            ostacolo per le attività di impresa. Anche su di esse, dunque,
            si potrà contare. Detto questo, ed esaminati così, sia pure a vol﻿o d’uccello, tutti gli
            antidoti di cui possiamo e potremo disporre per evitare i fallimenti dello Stato tanto
            numerosi in passato, dobbiamo concludere da un lato che non tutti i vecchi problemi sono
            così risolti, perché alcuni – lo abbiamo visto – possono resistere anche ai nuovi
            antidoti; dall’altro, che potrebbero aprirsene di nuovi, nei confronti dei quali quegli
            antidoti sono semplicemente non pertinenti. Nulla di ciò che abbiamo passato in rassegna
            sin qui, infatti, garantisce contro le disposizioni ﻿programmaticamente intrusive, che
            vogliano perciò spingere verso direzioni molto specifiche l’attività d’impresa, o
            vincolarla all’uso di alcuni e non di altri materiali, o imporle scelte organizzative, o
            proibirle intese o contratti di partecipazione con imprese di determinate nazionalità,
            oppure consentirle di farlo soltanto assoggettandosi a prescrizioni governative. 
Ebbene, le ragioni per disposizioni
            siffatte, nel mondo in cui oggi viviamo, non sono difficili da trovare e vanno
            dall’autosufficienza strategica alla tutela della salute, dalla
            sicurezza nelle relazioni commerciali internazionali al
            contrasto del cambiamento climatico e dei suoi effetti sempre più tragici. Lo Stato,
            allora, è ben tornato anche a queste condizioni, condizioni che sono ben più invasive,
            sia pure potenzialmente, di quelle operanti quando pure la presenza pubblica era stata
            tanto elevata nel secolo scorso? È appena il caso di ricordare, infatti, che la stessa
            programmazione economica nazionale degli anni Sessanta restò ben lontana dalla creazione
            di vincoli stringenti per le imprese e quando le volle orientare lo fece, in via
            generale con una politica selettiva di incentivi, nei confronti delle grandi imprese con
            la c.d. «contrattazione programmata», che faceva scaturire da accordi negoziali gli
            eventuali vincoli assunti da tali imprese. Né fu qualitativamente diverso, sotto questo
            profilo, il pur ambizioso e articolato disegno adottato nel 1977 con la creazione, in
            seno al CIPE, del CIPI,﻿ il Comitato per il coordinamento della politica industriale,
            che doveva definire gli obiettivi e gli indirizzi di tale politica, stabilire i mezzi
            pubblici messi a loro disposizione, approvare i programmi di settore attraverso i quali
            realizzarli. 
        



[1]  ﻿Sul tema si vedano S. Cassese, La
                        crisi dello Stato, Roma-Bari, Laterza, 2002 e M. Clarich,
                        Autorità indipendenti. Bilancio e prospettive di un
                        modello, Bologna, Il Mulino, 2013. Si tenga conto che sulla Banca
                    centrale vi sono tanto l’opinione che la considera la madre delle autorità
                    indipendenti, quanto quella che ne contesta la collocazione in questo ambito;
                    una diversità di visioni che non rileva, tuttavia, ai nostri
                        fini.﻿
                

[2]  Non ho un riferimento bibliografico da
                    offrire a questo riguardo. Ho il ricordo personale di un incontro che ebbi con
                    Guterres proprio in quei giorni.﻿
                

[3]  A partire dalle sentenze n. 103 del 2007 e n.
                    390 del 2008 si è sviluppata una giurisprudenza costante nei sensi indicati nel
                    testo, avente prevalentemente a oggetto leggi regionali.﻿
                

[4]  La sentenza è la n. 20 del
                        2019.﻿
                

[5]  Sull’intero quadro delle misure
                    anticorruzione si veda M. D’Alberti (a cura di), Corruzione e
                        ﻿pubblica ﻿amministrazione, Napoli, Jovene,
                        2017.﻿
                

[6]  Così sembra, in base agli indirizzi di cui al
                    PNRR (Piano nazionale di ripresa e resilienza) presentato dal Governo Draghi
                    nell’aprile del 2021.﻿
                

[7]  In particolare sulle regolazioni finanziarie
                    si vedano E. Macchiavello, FinTech. Problematiche e spunti per una
                        regolazione ottimale﻿ e B.M. Cremona, RegTech 3.0:
                        verso un Regulatory Sandbox europeo?, entrambi in «Mercato﻿
                    concorrenza﻿ regole», 3, 2019, rispettivamente alle pp. 435-473 e 547-577. Sul
                    lavoro dell’OCSE, J. ﻿Mohun e A. Roberts, Cracking the Code.
                        Rulemaking for Humans and Machines, OECD Working Papers on Public
                    Governance, n. 42, 2020.﻿
                

[8]  Si veda G. Amato, Principi di
                        tecnica della legislazione, in M. D’Antonio (a cura di),
                        Corso di studi superiori legislativi 1988-1989, Padova,
                    ﻿CEDAM, 1990, p. 47.﻿
                

[9]  Le linee guida sono quelle della Commissione
                    europea e le si trova in un suo documento del 7 luglio
                        2017.﻿



Per concludere 

Ben﻿tornato Stato, ma senza vecchi vizi e
                nuove esorbitanze
        



Quella che può essere la sorpresa del
        nostro tempo è che il ritorno dello Stato, se arriva largamente depurato, o depurabile,
        dalle patologie che tanto avevano concorso in passato a renderlo inefficace rispetto ai fini
        proclamati (e pesantemente dannoso per le imprese), risulta per converso dotato di una forza
        intrusiva, che è per più versi nuova; a partire dai rapporti con il mercato internazionale,
        che ora subisce forti interferenze, sia per quanto riguarda la sua divisione del lavoro e
        quindi degli scambi, sia nelle relazioni fra imprese che porta a instaurare. Tornano così le
        partecipazioni pubbliche, non solo per sovvenire situazioni di crisi, ma anche per
        assicurare la produzione nazionale almeno di quei beni essenziali che, come la pandemia ci
        ha insegnato a nostre spese, il mercato internazionale può farti mancare da
        un giorno all’altro per ragioni di emergenza sanitaria (o altro). Si
        estende il c.d﻿. golden power, cioè il potere dello Stato di dettare
        prescrizioni alle imprese operanti in ambiti ritenuti strategici e di interesse nazionale. E
        le prescrizioni, su un fondamento che fa capo alle ragioni della difesa e della sicurezza
        nazionale, ma che è ampiamente discrezionale quanto ai contenuti, creano vincoli sui più
        diversi aspetti della vita di tali imprese, con particolare riguardo all’ingresso in esse di
        acquirenti esterni all’Unione Europea. È trasparente qui la preoccupazione per le tecnologie
        e per le partnership cinesi, dati gli obblighi di comunicazione informativa che in Cina
        hanno le imprese nazionali nei confronti del loro governo. Certo è che ne esce una
        fenomenologia largamente nuova di interferenza pubblica nell’economia[1]. 
Incombono poi le ﻿possibili evoluzioni
        ﻿di interventi, come quelli del sostegno generalizzato dei redditi nelle fasi di
            lockdown, provocati dalla pandemia. Questo è uno Stato provvidenza,
        dal quale le persone e la loro vita privata possono arrivare a dipendere per la fruizione
        dell’alloggio o addirittura per la possibilità di pagarsi i pasti e di non mettersi
        in fila nelle mense gratuite delle istituzioni di carità; le imprese
        per la loro stessa sopravvivenza e i loro dipendenti per la continuità del posto di lavoro.
        È impressionante la quantità di sussidi, bonus, indennità erogati entro questa cornice ed è
        impressionante la mole complessiva di risorse che fanno vivere, o meglio sopravvivere
        l’economia attraverso una tale forma di circolazione extracorporea. 
 Siamo indotti a ritenere tutto questo
        espressione di una parentesi e quindi di una esperienza eccezionale, che ha in questa
        eccezionalità le sue irripetibili ragioni. Certo è che in essa c’è un germe molto, molto
        pericoloso, giacché crea un tale stato di soggezione nei confronti del pagatore di ultima o,
        più spesso, di unica istanza (lo Stato provvidenza) da rendere possibili, e accette, le
        condizioni più diverse per la fruizione dell’aiuto. Condizioni che, in funzione sia pure di
        interessi pubblici essenziali da perseguire, possono imporre modi di vita personali e
        collettivi e che, nell’impresa, possono paralizzare e sostituire il potere organizzativo
        dell’imprenditore, magari con l’effetto, fra gli altri, di rendere non praticabili quegli
        adattamenti più appropriati alle specificità dei singoli casi, che ogni forma
        di centralizzazione per propria natura tende a escludere. 
È un rischio che ritengo lontano, ma è
        importante sapere che lo si incontra lungo una strada che già abbiamo imboccato, così come
        sulla stessa strada possono convergere gli altri interventi pubblici, di tipo vincolistico o
        sostitutivo, che cominciano a penetrare nella vita della nostra economia. Può darsi che
        rimangano tracce senza seguito, e del resto – è doveroso e incoraggiante notarlo – vanno in
        tutt’altra direzione i progetti del PNRR del nostro governo. In essi infatti gli stessi
        obiettivi più impellenti, sui terreni che direttamente investono le imprese, dall’economia
        circolare all’innovazione o al passaggio alle energie rinnovabili, sono sostenuti
        dall’investimento pubblico (reso necessario – non dimentichiamolo – dalla preferenza della
        finanza privata per gli investimenti a breve) e poi affidati all’incentivazione, per di più
        nella forma prevalente, e preferibile, del beneficio fiscale automatico. Inoltre, a fronte
        di ciò, viene disegnata e promossa una pubblica amministrazione rinforzata sul piano tecnico
        e dotata di procedure semplificate, proprio secondo quanto prospettavamo poc’anzi. Siamo
        dunque nei limiti di azioni di indirizzo, promozione e coordinamento
        di molteplici attività, pubbliche e private, che saranno necessarie in modi e tempi non
        eludibili e che non sarebbero diversamente coordinabili (certo non lo farebbe il mercato).
        Di tali azioni, perciò, è ben difficile negare il fondamento e l’utilità, oltre che la
        permanenza entro i confini di un ruolo pubblico, che è e rimane di programmazione e che di
        certo non arriva alla conformazione del privato. 
Vero, tutto vero, ma al di là delle
        visioni, delle intenzioni e dei progetti di chi attualmente ci governa, chi può escludere
        che il prolungarsi e﻿ il riaccendersi della pandemia così come l’inasprirsi dei cambiamenti
        climatici e delle catastrofi naturali che esso porta con sé sping﻿ano in una direzione
        diversa? Sping﻿ano a una concentrazione di risorse, di impegni e anche di capacità
        decisionali, quali sono quelle richieste dalle azioni di guerra? Essendo giustificato il
        tutto dal fatto che proprio di guerra si tratterebbe, la nostra guerra di sopravvivenza? 
Può darsi che già ora qualcuno lo pensi,
        che già ora chi preconizza la futura vittoria nel mondo di regimi autoritari come quello
        cinese muova proprio da considerazioni del genere e quindi da una
        presunta, maggiore attitudine di tali regimi a fronteggiare emergenze così gravi. Può darsi
        insomma che uno sbocco simile appaia inevitabile, cosicché sarebbe addirittura bene averne
        gettato già le prime tracce. 
La mia conclusione non è questa. La mia
        conclusione è che, davanti a emergenze gravissime, frutto non di circostanze occasionali, ma
        di cambiamenti profondi tali da esigere trasformazioni non meno profonde (e non temporanei
        tamponi), serva bensì un forte potere centrale e tuttavia si debba anche contare sulle
        responsabilità di cui è intrisa, e capace, la società nel suo insieme, con le sue
        istituzioni territoriali, le sue autonomie private, le sue aggregazioni di interessi
        collettivi e sociali. Ridurre quelle responsabilità a mera, responsabile obbedienza
        significa certo ottenere l’adesione di alcuni, ma anche fomentare le reazioni conflittuali
        di altri, le resistenze e le paure che suscita il nuovo che si sta solo subendo e che non si
        concorre a costruire, la difesa insomma dello status quo, nutrita ora
        dal proprio particolare interesse, ora dalla superstizione, ora dal mero
        ribellismo.
    
Non è facile evitare﻿ o quanto meno
        minimizzare tutto questo. Ma al netto di repressioni autoritarie intensissime, sono proprio
        le democrazie che servono, rendendo percepibili gli obiettivi difficili e promuovendo la
        loro condivisione e l’impegno comune che ne consegue. Certo, occorrono democrazie diverse da
        quelle passive, meramente re﻿at﻿tive davanti agli umori elettorali e quindi inesorabilmente
        racchiuse nel presente (e perciò non aperte al futuro), come quelle che abbiamo imparato a
        conoscere in questi decenni. Non democrazie governate, ma democrazie governanti, esattamente
        come le aveva disegnate Georges Burdeau (lo studioso francese che per primo adottò la
        distinzione): le une volte a garantire libertà già acquisite, le altre finalizzate alla
        trasformazione dell’esistente in funzione di esigenze popolari non soddisfatte[2]. Potranno essere diverse le esigenze da soddisfare, ma resterà la democrazia il
        paradigma per farlo. E non si tratta – si badi – di modelli teorici. Sono modelli che la
        storia ci ha mostrato in azione e la scelta fra i quali, oggi, dipende dalla forza, dalla
        cultura, dalla lungimiranza della politica che li incarna.
    
Ecco, è questa la mia conclusione. Essa
        ha un gran bisogno di Stato e anche in funzione di ciò che potrà accadere essa porta a un
        convinto «ben tornato». Ben tornato, ma immune dai suoi vecchi vizi e lontano, in ogni
        circostanza, dall’hybris ﻿dell’accentramento
        autoritario.


[1]  Fra le opere già citate si veda in particolare
                sul tema ﻿Saravalle e ﻿Stagnaro, Contro il sovranismo
                economico. Si vedano anche G. Napolitano (a cura di), Il
                    controllo
                sugli investimenti esteri diretti, Bologna, Il Mulino, 2020,
                nonché L. Vasques, Golden Power. Alcune note a
                margine della disciplina emergenziale del controllo governativo sulle
                    acquisizioni in Italia, in «Mercato﻿ concorrenza﻿ regole», 1, 2020,
                pp. 119-137.﻿
            

[2]  Il tema è analizzato da G. Burdeau nel sesto
                volume del suo Traité de science politique, Paris, LGDJ,
                1966-1977. Lo stesso autore ne ha trattato diffusamente nella voce
                    Democrazia, scritta per l’Enciclopedia del
                    Novecento Treccani nel 1977﻿, vol.
                ﻿II, pp. 49-69.﻿
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