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Introduzione



L’economia italiana cresce poco. Negli ultimi vent’anni si è allontanata dall’Europa che anche non è in buona salute: dal 1995 al 2014 l’Italia ha perso circa 26 punti di PIL rispetto all’Europa dei 15; l’opposto di quanto avvenne dal 1950 al 1995 quando il nostro reddito nazionale crebbe del 30% in più. E la Grande Recessione (2008-14) ha colpito il nostro paese più duramente. 
C’è più di un motivo di preoccupazione, se è vero che, come affermava Simon Kuznets, un economista americano della metà del secolo scorso noto per i suoi studi sullo sviluppo, il valore della crescita economica risiede non soltanto nel miglioramento degli standard di vita ma anche nelle opportunità che si offrono, nella tolleranza delle diversità, nella mobilità sociale, nell’impegno civile. Sono dimensioni del vivere comune di cui cogliamo l’incrinatura nella nostra esperienza quotidiana.  
Le cause della prolungata crisi dell’economia italiana vanno ricercate, è questa la tesi del libro, in alcuni tratti strutturali del nostro sistema economico-istituzionale, in larga parte antecedenti l’avvento della Seconda Repubblica; primo fra questi la debolezza e, nello stesso tempo, l’onnipresenza dello stato. Il sistema politico affermatosi dopo il 1992 non ha risolto i problemi economici che ha ereditato, in alcuni casi li ha anzi aggravati, né si è dimostrato capace di fronteggiare i nuovi.  
La debolezza istituzionale è caratteristica storica, ben nota agli studiosi, più volte evocata nelle interpretazioni della vicenda economica italiana, ma con implicazioni che, almeno per quanto riguarda l’ultimo ventennio, restano sfuggenti. Il fatto che istituzioni deboli e onnipresenti siano un tratto di lungo periodo, che «ci siano sempre state», ha portato per lungo tempo a sottovalutarne gli effetti economici, a non coltivare la consapevolezza che l’economia non può crescere stabilmente se non è accompagnata da uno stato «capace», a dimenticare che la crescita eccezionale dei primi vent’anni del dopoguerra era stata conseguita in un contesto appunto irripetibile (ricostruzione, apertura degli scambi con l’estero, abbondanza dell’offerta di lavoro a buon mercato). Una volta venuto meno quel contesto, l’inadeguatezza della struttura istituzionale del paese si è fatta sentire sempre più marcatamente e si è tradotta, in una prima fase, in crisi inflazionistica e deficit pubblico molto elevato; si è così arrivati al terremoto politico-istituzionale del 1992-93. Il successivo tentativo di cambiamento delle istituzioni non ha sortito gli sperati effetti; anzi, si sono aggiunte due nuove caratteristiche negative: il rafforzamento del potere dei gruppi d’interesse che hanno estratto quote crescenti di reddito e ricchezza dalla società; un «eccesso di alternanza» negli schieramenti politici al governo che ha prodotto un’accentuata instabilità nelle scelte – annunciate, non sempre realizzate – di politica economica. 
Il radicale cambio di scenario degli anni novanta – nella tecnologia, nel commercio mondiale, negli equilibri della politica internazionale, nel regime monetario dell’Europa – ci ha trovato con una struttura istituzionale della politica e dell’economia del tutto inadeguata. La capacità di reagire e di mantenersi competitivi ha interessato solo alcune parti del sistema economico, troppo esigue per trainare la crescita del paese: il miracolo che avevamo vissuto nel passaggio dalla società agricola a quella industriale non si è ripetuto di fronte alla grande trasformazione della fine del millennio.  
Negli ultimi tre anni si è avviato un nuovo processo di riforma che sembra voler andare alla radice di alcune delle debolezze istituzionali che ci hanno lungamente afflitto. È un’operazione che si annuncia radicale nella diagnosi anche se non priva di contraddizioni e lacune nelle prime implementazioni. È  comunque un’operazione che richiede coesione, costanza di azione, e un contesto internazionale non sfavorevole; condizioni che sono di volta in volta mancate a tutti i governi che si sono succeduti dal 1994.  
Il libro si propone di sviluppare la tesi istituzionalista esaminando più da vicino il concreto operare delle istituzioni e rendendo meno sfuggente il nesso con i risultati economici conseguiti nell’ultimo ventennio e con i possibili esiti delle riforme in corso. Tre risultati in particolare dovrebbero emergere: quali sono le istituzioni che hanno contato nel deprimere la crescita, quali politiche e circostanze le abbiano ulteriormente indebolite nel corso del ventennio, cosa possiamo aspettarci per il prossimo futuro. La riflessione condotta è prevalentemente retrospettiva, nel convincimento che solo sulla base di un’accurata comprensione di cosa ci abbia frenato si possano trovare obiettivi e strumenti per tornare a crescere in modo stabile.  
Sul piano del metodo ho ricercato una maggiore saldatura tra gli studi di politica e di istituzioni e i contenuti delle policies messe in atto; insomma, gli effetti del sistema politico-istituzionale sulle scelte di politica economica ma anche il nesso opposto, se e come le diverse politiche esaminate abbiano rafforzato i gruppi di interesse e quindi l’arena politica, la politics.  
Il lavoro utilizza ampiamente la ricerca applicata che ha prodotto in questi anni approfondimenti notevoli su singoli aspetti della nostra economia e che, nella maggior parte dei casi, hanno circolato nelle pubblicazioni scientifiche, tra gli addetti ai lavori o, al più, sono stati ripresi in qualche articolo sui quotidiani o sul web. Partendo da questa ricerca di base, integrata da numerosi richiami ai risultati a cui sono giunti gli studi applicati di political science, mi sono proposto di offrire una lettura unitaria e accessibile della vicenda economico-istituzionale del ventennio che va dalle elezioni dell’aprile del 1992, da cui uscì la maggioranza che sostenne il governo Amato e realizzò le prime riforme, alla caduta del governo Monti che precedette le elezioni del febbraio 2013 (periodo che nelle pagine seguenti chiameremo «ventennio»); da questa lettura, integrata da un’analisi dell’ultimo triennio, traggo alcune congetture sulle possibilità di uscire dal perdurante stato di crescita relativa. L’esperienza di molti anni in alcune delle principali istituzioni economiche del paese mi ha confortato nel convincimento che le ipotesi interpretative proposte possano avere qualche fondamento.  
Come forse inevitabile nei casi di «sguardi ampi», contenuti in spazi editoriali ragionevoli, sono ricorso sovente a sintesi sommarie e descrizioni rapide, pur documentate e corredate da dati; la messa a fuoco di molti argomenti probabilmente non risponderà alle esigenze dei lettori specialisti. Il tono espositivo è tenuto relativamente lontano dai tecnicismi, nel tentativo di rendere la lettura maggiormente fruibile; per rafforzare la compattezza del testo sono ricorso a «quadri» per la trattazione di punti specifici e ho ridotto all’essenziale le note. 
Il capitolo I si apre con un rapido excursus sugli aspetti salienti del divario di crescita tra l’economia italiana e quella dei paesi core dell’Europa, per poi delineare, sulla base di una serie di spunti offerti da quel filone di letteratura economica che ha posto la qualità delle istituzioni come motore dei processi di crescita stabile, l’interpretazione sviluppata nel libro e che qui ho appena accennato. 
Ho ritenuto che un esame delle diverse istituzioni, pubbliche e di mercato, dei loro caratteri strutturali, fosse funzionale a una migliore comprensione delle «politiche della decrescita» messe in atto nel ventennio e del cambio di passo tentato nell’ultimo scorcio di tempo. L’analisi delle diverse policies è così preceduto da un esame del funzionamento di alcune istituzioni politiche e dei tre «pilastri» che il pensiero liberale classico assegna allo stato (giustizia, ordine interno, sistema fiscale), a cui sono dedicati tre capitoli.  
I capitoli V e VI esaminano alcuni dati strutturali delle istituzioni economiche private: il tentativo è di mettere in luce come alcune ben note caratteristiche di lungo periodo – legami familiari stretti, ostilità culturale nei confronti del capitale, ruolo intrusivo e persistente della politica nel mercato finanziario – che risalgono a ben prima degli anni novanta – abbiano costituito un’eredità pesante per i decenni successivi.  
Dal capitolo VII al IX il lettore troverà una «cronaca economica» della Seconda Repubblica: si inizia con l’esame della svolta critica del 1992-95, offrendo un’interpretazione di quel significativo tornante come un tentativo, non riuscito, di cambio di regime della politica economica con la drastica riduzione della proprietà pubblica e l’adesione alla moneta unica. Si argomenta come questi due passaggi epocali trovarono un sistema politico-istituzionale che, pur abbracciandoli idealmente, ne respingeva le conseguenze in punto di fatto e come, quindi, gran parte delle attese che accompagnarono quella svolta siano andate inevitabilmente deluse. Segue poi un’analisi delle singole policies suddivise in riforme tentate (spesa pubblica, pensioni, mercato finanziario, concorrenza) e riforme mal disegnate (pubblica amministrazione, fisco, lavoro e due beni pubblici – istruzione e infrastrutture – che molto contano per la crescita economica). Tutte riforme su cui l’integrazione europea ha avuto poca influenza, con l’eccezione di privatizzazioni, concorrenza e mercato finanziario, le tre riforme «importate» che non a caso hanno solo in parte attecchito. Il panorama sarà di poco conforto per il lettore: ne emerge il quadro di un paese che nella Seconda Repubblica non ha saputo risolvere i problemi che aveva ereditato, né quelli nel frattempo sopraggiunti, e che ora deve compiere un grande sforzo per liberarsi dal peso del passato. 
Chiude il volume uno sguardo sul prossimo futuro, passando per i progressi, tali sono valutati, pur con qualche intervento controverso, degli ultimi tre anni. Cosa ci si può aspettare dall’economia italiana nel prossimo lustro? Si colmerà il divario di crescita con l’Europa? La previsione è, ahimè, moderatamente negativa, anche nelle ipotesi, tutt’altro che pacifiche, che la spinta riformistica non si attenui e sia ben indirizzata e che il contesto internazionale non registri ulteriori incrinature. Il suo fondamento, con tutte le cautele che si devono riconoscere a congetture del genere, risiede in primo luogo nel fatto che il percorso di riforma intrapreso in questi anni e che, sulla base degli argomenti svolti nel libro e dei convicimenti personalissimi e opinabili dell’autore, sembra essere quello giusto, richiede tempo per esercitare gli effetti sulla crescita e uno spirito di condivisione tra le diverse forze politiche che appare ancora lontano e non sufficientemente sollecitato. Inoltre, la riforma più importante, l’istruzione universitaria, finalizzata ad avvicinare la qualità del nostro «capitale umano» a quello dei paesi core dell’Europa, ha bisogno di molti anni per tradursi in aumento della produttività e in sviluppo economico e politico. In ogni caso, il percorso di riavvicinamento all’Europa non potrà non essere influenzato da come l’Unione stessa riuscirà a gestire la sua delicatissima fase di transizione.  

Capitolo primo 

La lunga decrescita: il fenomeno, le cause

Il capitolo si apre con un rapido excursus sugli aspetti
                salienti del divario di crescita tra l’economia italiana e quella dei paesi ‘core’
                dell’Europa, per poi delineare, sulla base di una serie di spunti offerti da quel
                filone di letteratura economica che ha posto la qualità delle istituzioni come
                motore dei processi di crescita stabile, l’interpretazione sviluppata nel libro e
                che qui viene appena accennata.





1. I segni
            della decrescita 



Il primo segno: «impoveriti
                e depressi». Già nel 2007, prima dell’arrivo della Grande Recessione (con
            questa espressione mi riferisco alla caduta nel tasso di crescita registrata negli anni
            2008-14), il divario in termini di reddito pro capite rispetto ai paesi più
            industrializzati dell’Europa (Francia, Regno Unito, Germania) si era riallargato
            tornando a quello del 1970. E pensare che, agli inizi degli anni novanta, sostenuti
            anche da una crescita notevole della spesa pubblica, quel divario lo avevamo pressoché
            chiuso: il reddito pro capite degli italiani era il 97% di un immaginario cittadino
            franco-anglo-tedesco. 
Con la Grande Recessione gli
            andamenti macroeconomici sono ulteriormente peggiorati: nel 2008 e dopo il 2011, per tre
            anni successivi, l’Italia è l’unico paese, insieme alla Grecia, a decrescere. La
            variazione negativa del PIL tra il 2007 e il 2014 è del 9,1%; il crollo degli
            investimenti nello stesso periodo è del 30%, maggiore che negli altri paesi dell’UE. Gli
            effetti si sono fatti sentire non solo rispetto ai paesi più ricchi del Nord (vent’anni
            fa un italiano guadagnava mediamente, in un anno, 1.500 dollari meno di un tedesco; nel
            2014 la differenza è di quasi 10.000 dollari) ma anche rispetto alla Spagna (la
            differenza a nostro favore si è ridotta da 5.000 a 1.700 dollari). Le voci che l’Italia
            abbia sopportato la crisi meglio degli altri paesi avanzati e che, tutt’al più, il
            problema sia il «potenziale di crescita frenata» si sono fatte progressivamente più
            flebili. 
I dati sul reddito a prezzi costanti
            dell’Italia e di alcuni gruppi di paesi sono chiari: la nostra crisi è più grave
            rispetto all’Europa dell’euro che, a sua volta, cresce meno dei paesi OCSE, e dura da
            più tempo. 
        
Anche se guardiamo alle misure di
            benessere, che ricorrono a una pluralità di indicatori e non solo al reddito ma per cui
            sono disponibili serie temporali più brevi, si registrano posizionamento debole e
            dinamica negativa: così è per lo Human Development Index (costruito
            con il reddito pro capite a parità di potere d’acquisto, l’aspettativa di vita alla
            nascita e un indice del livello di istruzione), dove nel 2007 l’Italia figurava al
                18o posto nella classifica mondiale per scendere al
                26o nel 2103; così è per l’indicatore composito dell’OCSE
                How’s Life (OECD Betterlife Index); così è
            per le misure di soddisfazione dei cittadini sulla loro vita (costruite attraverso i
            sondaggi): ne viene fuori l’immagine di un paese che si è intristito più dei nostri
            vicini. 
Molta disuguaglianza, poco
                merito. Anche chi non concordasse sul fatto che uno squilibrio nelle
            distribuzioni del reddito e della ricchezza sia un problema di cui preoccuparsi dovrebbe
            convenire che un aumento della disuguaglianza in presenza di riduzione del reddito
            nazionale – che cioè il costo della crisi si scarichi sui meno abbienti – non è
            accettabile. Non c’è funzione di benessere sociale – lo strumento analitico cui ricorre
            l’economia per aggregare le preferenze dei cittadini – che porti ad accettare un aumento
            della disuguaglianza in presenza di una riduzione del reddito nazionale. 
Ma questo è quello che è accaduto: il
            reddito pro capite si è ridotto e la disuguaglianza dei redditi e la povertà sono
            aumentate. Negli ultimi anni, in particolare dal 2007, l’indice di Gini – che misura la
            disuguaglianza nel reddito[1] –, calcolato sui redditi delle dichiarazioni fiscali, è aumentato di quasi 1
            punto percentuale (e per come è costruito l’indice non si tratta di una variazione
            trascurabile), interrompendo una tendenza alla diminuzione in atto dal 2000. L’aumento
            della disuguaglianza negli anni più recenti è stato trainato da una flessione dei
            redditi nelle fasce medio-basse più accentuata rispetto alla media (in particolare per
            le famiglie degli operai il cui peso sul totale delle persone a basso reddito è
            aumentato di circa 11 punti percentuali dal 1990); al contrario i cosiddetti redditi
            apicali (il 10% più ricco tra i percettori di reddito) hanno aumentato
            la loro quota, anche leggermente di più rispetto agli altri
            paesi dell’Europa continentale. Nel 2011 la disuguaglianza era tra le più alte a livello
            internazionale, superiore di 2,3 punti percentuali rispetto a quella media dei paesi
            OCSE e i divari territoriali dentro i confini nazionali, calcolati sulla base degli
            stessi dati, ancora più ampi [Acciari e Mocetti 2013]. La povertà relativa (990 euro
            mensili) tocca il 12,6% delle famiglie italiane e risulta in aumento rispetto agli inizi
            del secolo. 
Anche se guardiamo alla
            disuguaglianza rispetto alla ricchezza si evidenziano squilibri di una certa entità: il
            10% delle famiglie più ricche detiene nel 2010 il 45,1% della ricchezza totale netta
            [Bartiloro e Rampazzi 2013]; in questo caso l’aumento della concentrazione risale alla
            prima metà degli anni novanta e si è poi stabilizzata nel decennio successivo, anche se
            la sperequazione, in un confronto internazionale, non risulta comunque tra le più
            elevate. 
La disuguaglianza diviene tratto
            ancor più preoccupante quando è scarso il peso dato al merito come chiave di successo, e
            infatti continua a registrarsi una bassa mobilità tra classi di reddito da una
            generazione all’altra (i figli dei poveri hanno elevate probabilità di rimanere tali e
            si riscontra una persistenza delle occupazioni tra genitori e figli). 
Invecchiati, poco
                produttivi, poco attraenti. Preoccupante la situazione demografica;
            l’invecchiamento della popolazione è più accentuato che in altri paesi europei: pochi
            figli attenuano gli effetti della recessione sul PIL pro capite ma rovinano i conti di
            sanità e previdenza, abbassano la produttività e impoveriscono il paese negli anni
            futuri. L’indice di dipendenza degli anziani (il peso della popolazione più vecchia di
            65 anni rispetto alla popolazione in età lavorativa), che è pari al 33% nel 2014, si
            presenta il più elevato tra i paesi OCSE dopo Giappone e Germania. I bambini tra 0 e 14
            anni rappresentano il 14% della popolazione residente italiana contro il 17% dell’Europa
            dei 15 (3 punti percentuali significano circa 2 milioni di ragazzi in meno; cfr. Volpi
            [2014]); la crisi ha ulteriormente abbassato il tasso di natalità che era già tra i più
            bassi. Una previsione relativamente recente sul numero dei giovani adulti (tra 20 e 44
            anni) nati in Italia dava una riduzione al 2050 di quasi 8 milioni (rispetto a una
            popolazione attuale di 20 milioni; cfr. Livi Bacci [2014]).
        
Grave la situazione della
            produttività che dopo decenni di crescita gloriosa registra una sorta di rottura
            strutturale intorno alla metà degli anni novanta. La produttività relativa al totale dei
            fattori di produzione (TFP, la componente un po’ misteriosa che stima l’efficienza
            nell’utilizzo degli input impiegati nei processi produttivi e approssima la capacità di
            innovare di un sistema economico) si presenta in flessione, secondo una tendenza alla
            diminuzione comune agli altri principali paesi europei, ma il divario negativo
            dell’Italia è sensibile e si allarga progressivamente: in media dal 1995 al 2014 la TFP
            è diminuita dello 0,2% all’anno mentre è aumentata in Francia, Germania e Regno Unito
            (dato OCSE). Quale sia la causa di questa inversione della dinamica della produttività
            rimane ancora una questione controversa [Schlitzer 2015]. La produttività del lavoro
            presenta andamenti piuttosto differenziati tra settori: il manifatturiero registra una
            pur modesta crescita mentre i servizi, ad eccezione di quelli della comunicazione e
            della finanza, presentano un decremento [ISTAT 2015]. Nelle ultime due decadi il settore
            dei servizi ha contribuito, sia tra i paesi sviluppati che in quelli in via di sviluppo,
            alla crescita in misura maggiore che non il settore manifatturiero; in Italia occupa
            (senza considerare la pubblica amministrazione) nel 2013 il 70,6% dei dipendenti (il
            62,2% nel 1993) e costituisce una quota rilevante e crescente degli input nel processo
            produttivo della manifattura. Essere poco produttivi lì significa che tutta l’economia
            marcia a velocità ridotta. 
Si è ridotta la convenienza a
            investire per l’esistenza di vaste sacche di capacità inutilizzata e, conseguentemente,
            la quota degli investimenti sul reddito nazionale è più bassa di quasi 6 punti
            percentuali rispetto agli inizi del secolo [Banca d’Italia, Relazione
                annuale, 2015]. 
Siamo sempre meno attraenti per gli
            investitori esteri: gli investimenti diretti dall’estero (che sono finalizzati
            all’acquisizione di partecipazioni durevoli nel capitale delle imprese italiane),
            tradizionale veicolo di acquisizione delle tecnologie, sono nel 2011, in termini di
            stock e rapportati al PIL, meno della metà di quelli della Francia e 2/3 di quelli della
            Germania [Borin e Cristadoro 2014]. Nel 1990 la situazione era molto più allineata. Il
            risultato più recente non è sorprendente, considerati i valori di una lunga serie di
            indicatori – dal peso della regolamentazione pubblica ai prezzi
            di un input primario come l’elettricità, al livello di ricerca e sviluppo nelle imprese,
            alla qualità delle infrastrutture – inferiori alla media dei paesi dell’UE [Commissione
            europea 2011]. 
Restiamo invece relativamente
            attraenti per gli immigrati: la quota degli stranieri si è infatti più che triplicata
            tra il 1990 (2,9% della popolazione residente) e il 2010 (7,9%), mentre per Francia e
            Germania tale quota è aumentata in misura molto minore (rispettivamente dal 10,4
            all’11,6% e dal 7,4 all’11,9%). Secondo alcuni studi l’immigrazione ha contribuito a
            rimandare la ristrutturazione favorendo la crescita dei settori produttivi che impiegano
            con maggiore frequenza lavoratori che svolgono mansioni semplici. In altri termini, i
            processi innovativi potrebbero essere scoraggiati dalla maggiore disponibilità di lavoro
            straniero poco qualificato [De Arcangelis, Di Porto e Santoni 2015]. 
Poca tecnologia, minor
                potenziale di crescita. Nell’utilizzo dei beni d’investimento a elevato
            contenuto tecnologico le evidenze sono controverse: secondo una ricostruzione di qualche
            anno fa, l’Italia presenta, in un confronto con i principali paesi europei per il
            periodo 1995-2004, il più basso contributo dell’investimento in ICT
                (Information and Communications Technology) all’aumento della
            produttività del lavoro; altri evidenziano che gli investimenti in ICT sono in linea con
            quelli del resto d’Europa. Resta il fatto che è debole, in rapporto alla media
            dell’Unione Europea, il peso di queste produzioni (l’ICT producing
                manufacturing) sul reddito nazionale; si tratta di produzioni che
            richiedono elevati investimenti in ricerca e sviluppo, interazione con le istituzioni di
            ricerca, capacità del fattore lavoro altamente specializzate, tutte aree dove siamo
            strutturalmente carenti. 
L’Italia rimane ancora relativamente
            competitiva nelle produzioni a maggiore intensità di lavoro anche se si è accentuata la
            concorrenza a seguito dell’ingresso nei mercati mondiali di paesi, come Cina e India,
            dotati di ampia forza lavoro remunerata a salari molto più bassi di quelli europei.
            Sebbene le tendenze più recenti siano di diverso segno, l’apprezzamento dell’euro sul
            dollaro (circa il 66% tra il 2002 e il 2009) non ha favorito la competitività di prezzo. 
L’insieme di questi fattori ha
            portato a ridurre le stime del reddito potenziale (cioè quanto un paese può produrre con
            la piena occupazione dei fattori produttivi e senza aumentare
            l’inflazione), tendenza peraltro comune ad altri paesi europei e inevitabile dopo
            prolungati periodi di recessione. Ancora negli anni ottanta gli economisti stimavano che
            la crescita potenziale dell’economia italiana avrebbe potuto essere dell’ordine del
            3-3,5% all’anno; ora stimano che, se va bene, potremmo crescere dell’1,3-1,5% all’anno.
            Nonostante questa riduzione delle potenzialità di crescita, l’output
                gap (cioè la differenza tra reddito effettivo e reddito potenziale) si è
            ampliato e si colloca intorno al 4,5-5% [OECD 2014a]. 
Ma una parte del sistema
                procede (abbastanza) spedito. La struttura della nostra industria è
            eterogenea e mal si presta a letture univoche che procedono per medie. Semplificando, si
            potrebbe parlare di dualismo, in varie espressioni: tra imprese medie e imprese piccole,
            tra imprese poco competitive e imprese ipercompetitive, tra imprese che esportano e
            innovano e imprese che non esportano e, naturalmente, tra imprese del Nord e imprese del
            Sud. Le aziende virtuose sono concentrate nel segmento della media dimensione, tra i 50
            e i 499 addetti (il cosiddetto quarto capitalismo), con un peso che è pari a circa il
            18% del valore aggiunto delle società di capitale del settore manifatturiero [Coltorti
            2012]. Indicatori di produttività per questo segmento mostrano livelli superiori anche
            alle imprese tedesche e notevole capacità di esportazione, soprattutto in termini di
            valore piuttosto che di volumi, a conferma di contenuti qualitativi superiori dei nostri
            prodotti, non pienamente intercettati dalle statistiche[2]. Sono imprese che si sono qualificate come specialized
                suppliers, che disegnano, sviluppano e producono beni di investimento
            progettati per specifici processi produttivi. In quest’area la qualità dell’export
            italiano resta elevata, come confermato da recenti analisi del Fondo monetario
            internazionale [Tiffin 2014] e dagli indicatori dell’Organizzazione mondiale del
            commercio. Anche in una prospettiva settoriale, manteniamo le
            posizioni: secondo il Trade Performance Index, oltre a essere il
            principale esportatore mondiale nel tessile e nell’abbigliamento, l’Italia è appena
            dietro la Germania per la meccanica non elettronica. Le imprese esportatrici
            (relativamente poco numerose: il 21,4% delle unità manifatturiere) producono l’82% del
            valore aggiunto. 
A voler scorgere qualche altro
            tratto consolatorio nell’economia italiana si potrebbe ricordare che le famiglie hanno
            bilanci mediamente in ordine e il risparmio privato, anche se in flessione, continua a
            essere cospicuo; che il saldo della bilancia commerciale continua a essere positivo,
            nonostante il deficit nella parte energetica; che il settore pubblico ha sì un debito
            molto ingente ma anche un attivo altrettanto ingente (anche se poco liquido). 
I difetti «quasi»
                genetici. Altre evidenze, di lunghissimo periodo, indeboliscono le
            prospettive consolatorie. Vediamole rapidamente. 
Continuiamo a essere un paese
            economicamente diviso: l’arretratezza del Sud è nota e, dopo la breve parentesi degli
            anni cinquanta e sessanta, è tornato ad ampliarsi il differenziale rispetto al Nord,
            laddove altre aree sottosviluppate dell’UE, in Spagna e in Germania, hanno colmato il
            divario [Iuzzolino 2009]; una politica fiscale di sostegno – l’ammontare della spesa
            pubblica pro capite è nelle regioni meridionali significativamente più elevata che nel
            Nord del paese – è stata del tutto irrilevante. Discorsi controfattuali su quanto la
            divergenza territoriale abbia condizionato i risultati economici dell’Italia sono
            complessi ma convergono sul risultato intuitivo che se il problema delle differenze
            regionali fosse stato risolto come negli altri paesi europei la crescita italiana
            sarebbe stata ben al di sopra di quella effettiva [Boltho 2013]. 
La struttura dimensionale delle
            imprese registra una nota, marcata, differenza rispetto al resto d’Europa: agli inizi di
            questo decennio abbiamo la dimensione media più bassa: 9,3 addetti nel settore
            manifatturiero – inferiore non solo alla Germania (35,8) e al Regno Unito (20,6), ma
            anche alla Francia (13,8) e alla Spagna (11,7) – con un’accentuata flessione del peso
            della grande impresa. E le piccole imprese restano caratterizzate da una più bassa
            diffusione delle ICT che invece sono decisive per lo sviluppo della produttività
            [Pellegrino e Zingales 2014].
        
Notoriamente grave è la situazione
            delle pubbliche finanze: i nostri conti non sono in equilibrio da tempi immemorabili e
            la dissennata politica fiscale degli anni settanta e ottanta, con deficit
            sistematicamente superiori al 10% del PIL, ha prodotto un debito elevatissimo a partire
            dai primi anni novanta. Proprio in quegli anni, prima gli accordi di cambio dello SME
            (Sistema monetario europeo) e poi il regime di moneta unica hanno esposto in misura
            crescente il paese ai «sentimenti» degli investitori internazionali. Debito elevatissimo
            e istituzioni politiche fragili hanno portato l’Italia, in due delicate congiunture
            internazionali, nel 1992 e nel 2011, al rischio di una crisi di solvibilità. Per ridurre
            questo rischio il paese ha adottato una politica fiscale restrittiva così da conseguire
            avanzi primari (cioè il saldo fra entrate e spese al netto della spesa per interessi).
            Una virtù fiscale raggiunta con un eccezionale aumento della tassazione, non con la
            riduzione della spesa pubblica, e quindi con effetti depressivi sulla crescita e sulla
            propensione a investire. 
Il livello di corruzione è
            elevatissimo e di lunga data. Nei confronti internazionali risultiamo un paese molto
            corrotto, tra i più corrotti in Europa. Come noto il livello di corruzione dovrebbe
            essere inversamente correlato al livello di sviluppo economico: i paesi poveri sono
            spesso molto corrotti; l’Italia rappresenta l’eccezione più manifesta a questa regola.
            Anche se i confronti internazionali misurano solo la corruzione percepita, i dati sono
            allarmanti. La percentuale di coloro che ritengono che il fenomeno sia diffuso è
            elevatissima (97% nella survey del 2013 di Eurobarometer), pur in
            una generalizzata percezione negativa da parte dei cittadini europei (in media ben il
            76% ritiene che la corruzione sia diffusa, ma le differenze tra paesi sono molto
            elevate). 
Il sistema bancario è entrato in una
            grave crisi e il mercato finanziario è rimasto poco sviluppato, inadeguato a sostenere
            la crescita e a finanziare l’innovazione, a differenza di altri paesi dell’Europa
            continentale che hanno visto aumentare il ruolo della borsa come canale di finanziamento
            delle imprese. 
Il mercato del lavoro presenta da
            lungo tempo un basso tasso di partecipazione (dato dal rapporto tra popolazione attiva e
            popolazione in età lavorativa) con un’accentuata esclusione del lavoro femminile, il cui
            peso è di 15-20 punti percentuali inferiore rispetto agli altri paesi avanzati. Superata
            solo nel 2014 la segmentazione tra i lavoratori protetti,
            cosiddetti insiders, e i nuovi entranti, che in percentuali
            rilevanti sono stati occupati a tempo determinato, persistono altri «dualismi» del
            mercato del lavoro (regionale, settore pubblico versus settore
            privato). La distribuzione dei salari resta compressa sia tra le zone del paese,
            nonostante le differenze tra regioni nei livelli di produttività, sia tra le qualifiche;
            la negoziazione salariale a livello d’impresa è stata per lungo tempo quasi del tutto
            assente. Bassa la domanda di lavoro qualificato da parte del sistema produttivo, come
            attestato dai contenuti valori del ritorno economico dell’istruzione. 
L’istruzione, anche perché poco
            premiata nel mercato del lavoro, è poco diffusa soprattutto ai livelli elevati. Anzi,
            restiamo un paese relativamente ignorante: il recupero delle ultime generazioni nei
            livelli di scolarità è stato sì significativo ma non sufficiente a colmare il gap
            iniziale: nel 2011 solo il 56% della popolazione italiana nella fascia di età 25-64
            aveva concluso un ciclo di scuola secondaria superiore, contro il 75% della media OCSE;
            20 punti percentuali di differenza! Il divario rimane, ancorché più contenuto, se
            misurato nelle fasce di età più giovani. È inoltre ancora modesta la quota dei laureati:
            15 contro 32% nella fascia di età 25-34 anni [Visco 2014a]. Nella valutazione delle
            capacità di comprendere i test scritti ed estrarne le informazioni rilevanti da parte
            degli adulti, la cosiddetta adult literacy, abbiamo una media più
            bassa dei paesi dell’OCSE. 
I ritardi nei livelli di
            scolarizzazione sono il segno che il capitale umano dell’Italia è debole rispetto alle
            sfide tecnologiche dei nostri anni[3]. E non a caso è scarsa la capacità brevettuale: secondo i dati dell’OCSE, la
            quota italiana sul totale dei brevetti depositati presso lo European Patent Office è nel
            2010 pari al 4,2%, poco più della metà della Francia, 1/5 della Germania, meno di 1/6
            degli Stati Uniti, e la rilevanza italiana è ancora minore nei settori innovativi delle
            biotecnologie, delle ICT e delle nanotecnologie [ibidem]. 
Appare chiaro da questa rapida
            carrellata che il quadro è decisamente negativo e da molto tempo. Ma come siamo
            arrivati a questo punto? E potremo tornare a crescere almeno
            come gli altri paesi europei? 

2. La tesi 



La risposta alla prima delle due
            precedenti domande va cercata indagando nelle determinanti dello sviluppo. E la causa
            principale della mancata crescita – questa è la tesi che ho già anticipato – risiede
            nella caratteristica di crescente estrattività (cioè nella capacità di estrarre reddito
            e ricchezza a danno della società)[4] assunta dalle élite che hanno guidato le istituzioni politiche ed economiche
            nel corso del ventennio della Seconda Repubblica. Istituzioni che non sono state in
            grado di fronteggiare né la pesante eredità della Prima Repubblica né i mutamenti posti
            dalla rivoluzione tecnologica e dalla globalizzazione. 
Che la crescita economica di un
            paese dipenda da buone istituzioni, agli occhi di un osservatore di vicende sociali, non
            dovrebbe rappresentare una novità particolarmente rivoluzionaria, ma la teoria economica
            solo recentemente ha posto al centro della riflessione i nessi tra istituzioni,
            efficienza nell’allocazione delle risorse, produttività dei fattori e sviluppo,
            integrando gli aspetti economici e quelli politico-istituzionali. 
Sulla base di questa letteratura la
            debolezza istituzionale è già stata individuata come causa della mancata crescita
            italiana da diversi studiosi[5]. E recenti analisi hanno mostrato come buone
            istituzioni aumentino anche la resilienza agli shock e quindi come il maggiore impatto
            della Grande Recessione sull’economia del nostro paese potrebbe trovare spiegazione
            nella cattiva qualità istituzionale [ECB 2016]. La questione è colta anche dalla
            pubblicistica corrente che ha sottolineato come il sistema economico italiano si sia
            andato configurando come «tardocorporativo», incapace di adattarsi ai cambiamenti
            tecnologici, commerciali e geopolitici degli ultimi trent’anni, arroccato nella difesa
            di interessi costituiti. La stessa caduta della produttività potrebbe avere lì il suo
            fondamento, come vedremo nei capitoli successivi. 
Le persistenti difficoltà della
            nostra economia si inseriscono in uno scenario europeo in progressivo deterioramento. In
            realtà gran parte dell’Europa non godeva di buona salute già prima della Grande
            Recessione e il premio Nobel Edmund Phelps, nei suoi contributi che risalgono alla metà
            degli anni novanta, spiegava l’allora iniziale rallentamento con l’incapacità delle
            istituzioni economiche del Vecchio Continente – sindacati, associazioni datoriali,
            imprese, grandi banche – di sostenere un’economia dinamica, di attrarre capitale di
            rischio, di produrre innovazioni e di selezionarle. 
La mancanza di istituzioni
            adattabili, idonee a sostenere l’innovazione sarebbe dunque un tratto che abbiamo,
            almeno parzialmente, in comune con l’Europa. Ma come si vedrà meglio nei capitoli
            seguenti la specificità italiana, il divario, sono legati alla mancanza di uno stato
            capace. Questa capacità può essere misurata guardando alle funzioni storiche dello
            stato, quelle indicate da Adam Smith: mantenere la pace, avere un «tollerabile» (così lo
            qualificava Smith) sistema giudiziario che protegga i diritti di proprietà e raccogliere
            risorse con le imposte attraverso un sistema semplice (easy taxes).
            La prima capacità può comprendere il mantenimento della pace interna – non solo quella
            con gli altri paesi, dunque – ma anche isolare il crimine organizzato, evitare che
            assuma il controllo di zone del territorio e di rilevanti attività economiche. 
E le capacità dello stato possono
            essere declinate secondo tre archetipi: lo stato degli interessi
                comuni, dove le tasse sono raccolte per finanziare una spesa pubblica ben
            impiegata per fare funzionare i servizi essenziali, esercitati nell’interesse generale;
            lo stato redistributivo, dove le entrate fiscali sono utilizzate
            per redistribuire risorse tra i diversi gruppi, chi detiene il
            potere non ha piena discrezionalità ma è condizionato dalle istituzioni politiche e vi è
            stabilità cosicché lo stato è incentivato ad aumentare la capacità dell’amministrazione
            finanziaria e l’efficacia della regolazione per migliorare il funzionamento dei mercati;
            lo stato debole, dove le spese sono utilizzate per redistribuire il
            reddito ma le istituzioni non riflettono coesione nazionale e sono fiacche e instabili,
            le valutazioni degli elettori sui beni pubblici sono polarizzate, l’instabilità politica
            è alta e quindi chi detiene il potere non si preoccupa troppo di migliorare il sistema
            fiscale e le altre politiche pubbliche [Beasley e Persson 2011]. 
Le istituzioni economiche della
            Prima Repubblica forse non rappresentavano lo stato degli interessi comuni ma si
            caratterizzavano per importanti fattori di «inclusività» (ampliamento dell’istruzione
            scolastica e dei sistemi sanitario e pensionistico, investimenti pubblici in aree
            depresse, interazione tra maggioranza e opposizione nella dialettica politica e
            nell’attività legislativa). Inclusività alimentata da abbondanti flussi di denaro
            pubblico e anche da un’iniziale aprirsi dell’economia e della società. Ma l’erogazione
            di sussidi non poteva annullare divari e inefficienze sedimentatisi nei decenni
            precedenti: non si era sanata la situazione di antica debolezza del sistema
            amministrativo, al contrario utilizzato come strumento di riduzione della disoccupazione
            in alcune zone del paese, né il divario tra Nord e Sud. Nonostante i progressi, la
            situazione del capitale umano non era competitiva, né si erano favorite la conservazione
            e l’innovazione nella grande impresa con politiche adeguate per il lavoro e per
            l’industria. E una leva importante di quel modello di sviluppo rimaneva
            un’organizzazione della famiglia «chiusa», rivolta soprattutto a rafforzare i legami tra
            i suoi membri, che trovava rispondenza in un’organizzazione produttiva basata sulla
            piccola impresa, protetta sul piano fiscale e giuslavoristico. 
Le vicende del 1992-94, con un
            ricambio parziale ma significativo della classe dirigente, hanno rappresentato un punto
            di discontinuità nella storia delle istituzioni italiane del dopoguerra. Una vera
            «svolta critica»: l’espressione, utilizzata da Acemoglu e Robinson [2012], sta a
            indicare un evento o un processo (ad esempio, la globalizzazione, una grande
            innovazione, ecc.), anche drammatico, che modifica l’equilibrio
            di potere, con una discontinuità nel percorso di crescita di un paese, e che apre la
            strada a una guida «inclusiva» delle istituzioni o, viceversa, consolida le forze
            estrattive. La reazione alle svolte critiche varia da paese a paese, anche sulla base
            delle istituzioni economiche e politiche vigenti. In questo non c’è nulla di
            preordinato: le differenze (anche piccole) nella storia e nelle istituzioni possono
            generare «divergenze istituzionali» (institutional drift) e la
            velocità, l’entità, la stessa direzione di queste divergenze dipendono di volta in volta
            dalle circostanze. Gli esiti delle svolte critiche sono influenzati anche dalla
            flessibilità delle istituzioni e questa dipende (negativamente) dalla presenza di poteri
            di veto in alcuni decisori. Se i potenziali perdenti di una riforma hanno un particolare
            potere nella società, la loro resistenza, il loro veto, può essere particolarmente
            efficace: la lotta per accaparrarsi benefici si inasprisce, si assottiglia l’insieme di
            soluzioni sostenibili politicamente, l’economia si irrigidisce – si tiene fuori la
            concorrenza, crescono i sussidi –, aumentano le leggi e il ruolo delle burocrazie. In
            altre parole, la società perde una «reattività positiva». 
Dopo il 1992 sarebbe stata
            necessaria una guida politica coesa, una capacità di gestire il «punto di svolta»
            avvicinando il paese e le sue istituzioni a quelle dei paesi principali dell’Europa. Ma
            i partiti storici si erano sfaldati e con essi quel poco di potere statuale che sui
            partiti si era costruito. È aumentata l’instabilità politica, gli orizzonti temporali
            dei politici si sono accorciati e i già deboli incentivi a investire nella capacità
            statuali sono venuti meno. Soprattutto è mancata la coesione della politica nel
            sostenere il paese nella sfida della globalizzazione, che è invece fondamentale in
            quanto può promuovere beni pubblici essenziali (istruzione, giustizia, infrastrutture). 
La risposta alla crisi del 1992
            avvenne attraverso il tentativo, da parte dei governi di allora, di introdurre principi
            e strumenti dell’economia di mercato, in discontinuità con quelli dell’economia mista
            che avevano caratterizzato il quarantennio precedente; si puntò, anche sulla spinta
            europea, sul ruolo indipendente della regolamentazione, sulla liberalizzazione dei
            mercati, sulla drastica riduzione della proprietà pubblica, sullo sviluppo del mercato
            finanziario, sulla riforma della pubblica amministrazione. Ma il tentativo ha raggiunto
            risultati deludenti, complessivamente non è andato a buon fine.
            I tipici miti fondativi dell’economia di mercato, da noi storicamente carenti, non hanno
            realmente assunto consistenza: in molti casi importati dai «governi tecnici» ma in
            contrasto con la cultura e la prassi nazionali, e senza la discontinuità necessaria
            rispetto alle politiche precedenti, non sono stati sostenuti negli anni successivi dagli
            schieramenti che si sono alternati al governo del paese con visioni fortemente
            contrastanti. 
E dopo qualche anno, nel 2001, una
            riforma mal congegnata, quella del Titolo V della Costituzione (che ha modificato la
            ripartizione di alcune competenze, decisive per l’attività economica, tra governo
            centrale e regioni, a favore di queste ultime), ha assestato un colpo fatale alle
            capacità istituzionali dell’Italia. Ha fiaccato il già gracile tessuto connettivo del
            paese; ha indebolito ulteriormente le capacità di aggregazione e di coordinamento del
            potere statuale con nuove spinte centrifughe, alimentate da politici locali con forte
            radicamento elettorale e in grado di condizionare le politiche nazionali, considerato
            anche lo stato comatoso delle organizzazioni partitiche centrali. 
A questo terremoto istituzionale si
            aggiunse l’illusione, contenuta nel messaggio politico del centrodestra berlusconiano,
            che sarebbe bastato liberare gli animal spirits dell’imprenditoria
            per stimolare la crescita: si sarebbero dovute realizzare politiche pubbliche non
            migliori ma minori [Amato e Graziosi 2013]. Proprio quando i vincoli derivanti
            dall’adesione alla moneta unica richiedevano uno stato più capace, lo stato si è fatto
            più debole e più pesante a un tempo, più poliarchico e privo di un centro. 
Nel contempo, al tradizionale modo
            dell’intervento pubblico, basato sulle partecipazioni statali, sul sistema di
            patronaggio dei partiti, sulle concessioni esclusive, non è subentrato un sistema
            liberalizzato aperto, con istituzioni che esercitano una regolazione ben temperata. E
            gli interessi economici, non più mediati dai partiti e dall’impresa pubblica, e rispetto
            ai quali lo stato italiano ha sempre mantenuto un elevato grado di permeabilità, si sono
            rafforzati. 
Il potere delle élite economiche,
            che storicamente già esercitava notevole influenza, la «vestizione di interessi privati
            con panni pubblici» [Cassese 1998], si è ulteriormente esteso. Le élite hanno formato
            «alleanze a geometria variabile»; una situazione che non ha
            trovato, per usare la vivida rappresentazione di Giulio Sapelli [2012], «nessuna
            architrave che regga l’infinita serie di punti che costituisce la linea del potere», con
            un conseguente aumento della corporativizzazione. 
Se viene meno l’inclusività, se il
            potere è concentrato nelle mani di pochi che estraggono reddito e ricchezza dalla
            società, le istituzioni divengono estrattive. Le istituzioni economiche estrattive
            preferiscono ricorrere alle tecnologie produttive esistenti, creano barriere
            all’ingresso nei mercati e minano lo sviluppo. La capacità d’innovazione è infatti
            osteggiata: l’affacciarsi di nuove forze destabilizzerebbe l’equilibrio di potere. In
            secondo luogo, chi è al potere ottiene grandi benefici: il potere diventa così
            particolarmente ambito alimentando la lotta politica e con ciò creando instabilità e
            scoraggiando le nuove imprese. 
Ma quali élite hanno concretamente
            operato nel ventennio e hanno assunto questa attitudine estrattiva? Si tratta di
            numerosi gruppi, per lo più di dimensioni relativamente piccole, che formavano un
            panorama composito e variabile e che hanno potuto sviluppare la difesa dei loro
            interessi senza che il potere statuale elevasse argini effettivi e resistenti. In rapida
            sequenza: la storica grande imprenditoria privata a cui si affiancò, con le
            privatizzazioni, una nuova imprenditoria (i cosiddetti «capitani coraggiosi» degli anni
            dalemiani); entrambe, quella storica e quella nuova, accomunate nella tensione, non
            generalizzabile ma diffusa, a estrarre cospicui benefici privati dal controllo delle
            imprese a danno dei risparmiatori e del patrimonio industriale; entrambe preoccupate
            soprattutto di mantenere o acquisire posizioni di forza nel negoziare con il potere
            politico, secondo il modello del political capitalism [Amatori
            2011]. I gruppi dirigenti del sindacato che hanno bloccato le riforme nel mercato del
            lavoro e nell’istruzione. Le fondazioni bancarie che hanno conservato il controllo su
            larga parte del sistema bancario ostacolando una governance del credito più funzionale a
            una trasformazione del settore. Le libere professioni, fortemente rappresentate in
            parlamento, che hanno ostacolato le riforme per rendere più concorrenziale il settore
            dei servizi per le imprese. I membri dei corpi legislativi che hanno privilegiato le
            proprie prerogative, alimentando un senso di sfiducia nel paese senza riformare le
            regole della democrazia e i poteri dello stato. La classe politica locale che
            in più d’una circostanza si è caratterizzata per una gestione
            clientelare del potere, con fenomeni di corruttela, a danno della qualità dei servizi
            pubblici. Infine, i due corpi dello stato che non hanno reso i loro servizi come
            avrebbero dovuto, incidendo pesantemente sulla crescita: pubblica amministrazione e
            magistratura. Come vedremo, il sistema amministrativo – per i pesi caricati sul sistema
            produttivo, per l’incapacità di assicurare i beni pubblici e offrire un quadro
            regolatorio pro-crescita e poco permeabile agli interessi – e il sistema giudiziario –
            per l’incapacità di rispondere alla crescente domanda di giustizia – sono tra le cause
            prime dei modestissimi valori degli indicatori costruiti dalle organizzazioni
            internazionali sulla qualità delle istituzioni che tanto influisce sulla crescita. 
I tentativi di riformare
            amministrazione e magistratura sono regolarmente naufragati per il potere di blocco da
            parte di questi gruppi; esito peraltro prevedibile, conforme alle ipotesi della teoria
            [Tsebelis 2002]: se il sistema politico ha una debole capacità di modificare lo
                status quo e non riesce a legiferare, burocrazia e magistratura
            divengono più forti, sono loro che prendono le decisioni. Decisioni che poi non è
            semplice ribaltare; tanto più se c’è un veto player, questa volta
            interno al sistema politico (ad esempio, un partito della maggioranza, i sindacati, un
            membro del governo, il presidente della Repubblica), che ha posizioni vicine a quelle
            assunte da questi corpi. E questo è quello che è accaduto nella Seconda Repubblica.
            Burocrazia e magistratura sono riusciti a trovare nel corso del ventennio
                alleati-veto players; la classe di governo del centrodestra
            largamente inesperta di amministrazione ha lasciato che l’alta burocrazia assumesse
            maggiore potere nell’attuazione delle norme; o i partiti di centrosinistra che nella
            speranza, alla fine coronata da parziale successo, che la magistratura potesse essere il
            «braccio armato» della loro lotta politica contro Berlusconi, in cambio hanno rinunciato
            a modificarne il sistema di governance. Ne è risultato che il comportamento di queste
            istituzioni non è stato coerente con l’interesse pubblico; anzi se ne è verosimilmente
            allontanato. 
Così le istituzioni del nostro paese
            sono rimaste relativamente lontane da quelle dei paesi core
            dell’Europa, con un effetto particolarmente sensibile sulla nostra struttura economica e
            sociale. La lontananza dagli standard europei è misurabile, pur
            con i limiti di significatività degli indicatori sulle qualità istituzionali: il World
            Economic Forum, per il 2014-15, ci colloca nella 106a
            posizione su 144 paesi e, tra i paesi dell’euro, la qualità delle nostre istituzioni è
            la peggiore dopo quella della Grecia [ECB 2016]. 
Adottare l’interpretazione che
            riconduce la decrescita relativa alla debolezza delle istituzioni significa dare minore
            peso alle politiche macroeconomiche nella spiegazione della lunga crisi. Gli errori di
            politica economica – deficit di bilancio persistentemente elevati, tassi di cambio
            mantenuti ai livelli non di equilibrio, alta inflazione, forte tassazione del lavoro –,
            tutti sperimentati nella nostra vicenda economica repubblicana, non sarebbero dunque la
            causa prima ma i sintomi dei problemi istituzionali. 
Anche molte delle interpretazioni
            sulle cause strutturali della crisi italiana perdono momento. A cominciare da quella che
            sottolinea l’inadeguatezza della specializzazione dell’industria, incentrata su un
            modello divenuto obsoleto e incapace di fronteggiare i due eventi comparsi negli anni
            novanta che hanno segnato il mutamento degli equilibri nelle relazioni economiche
            (l’entrata sulla scena dei paesi in via di sviluppo e la rivoluzione delle ICT). O
            quella che riconduce la perdita di competitività all’ingresso nell’Unione monetaria, con
            la conseguente mancata possibilità di ricorrere alle svalutazioni. In entrambi i casi si
            possono scorgere gli effetti di una difficoltà a mettere in atto le politiche adeguate
            al nuovo contesto. 
Ma perché l’inadeguatezza delle
            istituzioni politiche, se è un tratto di lungo periodo, dovrebbe aver esercitato negli
            ultimi vent’anni un effetto sulla crescita maggiore che in passato? Dal momento che la
            debolezza risale assai più indietro nel tempo, si dovrebbe spiegare perché non fu un
            ostacolo al rapido sviluppo – un vero e proprio catch up – degli
            anni cinquanta e sessanta ma lo diventa negli anni novanta e duemila. 
Alcune congetture sono possibili. In
            primo luogo, è verosimile che vi sia stato un peggioramento della situazione
            istituzionale (confermata dai dati che però mal si prestano a confronti intertemporali).
            In secondo luogo, la debolezza istituzionale avrebbe prodotto effetti più sensibili
            sulla crescita di fronte a un contesto economico internazionale caratterizzato da una
            maggiore integrazione commerciale e da profonde innovazioni
            tecnologiche che richiedevano l’adozione di politiche pubbliche diverse, più incisive
            [Toniolo 2013]. Le istituzioni erano divenute decisive per rafforzare le capacità
            competitive del paese e per sollecitare un cambio del modello di sviluppo: quello che ci
            aveva trainato per gli anni settanta e ottanta basato sull’indebitamento pubblico non
            era più sostenibile. Allora, negli anni novanta, si sarebbe dovuto favorire il passaggio
            a un’economia basata sull’innovazione: di questo in Europa c’era una certa
            consapevolezza ma da noi non si tradusse in policies effettive. Fu
            proprio quando le istituzioni pubbliche servivano, quando ci avvicinavamo alla frontiera
            tecnologica, che l’incapacità – tutta politica – di uscire da un modello basato sul
            debito e sulla svalutazione del cambio è emerso come il vincolo alla crescita. In terzo
            luogo, all’inizio degli anni novanta la tensione tra un sistema economico, che da tempo
            aveva bisogno di policies innovative ed efficaci, e un sistema
            politico-amministrativo, una politics, inadeguato era forse al
            limite. Come se la capacità di resistenza dell’economia, già provata da decenni di
            istituzioni deboli e quindi con performance già appesantite da quella debolezza, avesse
            raggiunto il punto di rottura e avesse definitivamente ceduto. 
Se inseriamo gli andamenti degli
            ultimi vent’anni in una prospettiva di più lungo periodo, troviamo indiretta conferma
            del rilievo della «spiegazione istituzionale». In primo luogo, nei centoquarantotto anni
            tra il 1861 e il 2008 (prima della Grande Crisi), il tasso di crescita dell’Italia è
            leggermente superiore a quello dei paesi core dell’Europa (Francia,
            Germania e Regno Unito), ma tale beneficio è conseguenza di due lunghe, eccezionali,
            fasi di sviluppo: il periodo 1948-73 (contraddistinto in gran parte dal miracolo
            economico) e, in misura minore, il periodo 1973-92, quando la domanda fu sostenuta da
            una dissennata politica fiscale; negli altri decenni (il periodo monarchico e la Seconda
            Repubblica), che abbracciano quasi un secolo, cresciamo di meno del resto dell’Europa.
            La dinamica complessivamente positiva non ha però annullato le distanze nei livelli:
            confrontando il reddito pro capite di diversi paesi europei (Regno Unito, Francia,
            Germania, Spagna e Svezia), rispetto agli Stati Uniti, la posizione relativa dell’Italia
            si è di poco modificata nel corso del tempo: nel 1861 l’Italia era nella terz’ultima
            posizione e nel 2011 nella penultima (cioè più vicino al peggior
            paese tra quelli considerati che è la Spagna) [Felice e Vecchi 2015]. 
Analisi comparate sulla crescita
            economica evidenziano come i paesi industrializzati abbiano raggiunto gli attuali
            livelli di reddito pro capite crescendo a un ritmo stabile e costante mentre
            «istituzioni deboli sono anche capaci di dare avvio a episodi di rapida crescita
            economica. Ma le istituzioni deboli rappresentano la causa per la quale quegli episodi
            di crescita non sono sostenibili e finiscono con l’incrinarsi» [Pritchett e Werker
            2012]. La conseguenza è ch﻿e mentre un paese sviluppato (così definito quando le sue
            istituzioni sono solide) cresce in modo costante e regolare e la
            probabilità che si passi dallo sviluppo alla crisi sono praticamente pari a zero, un
            paese con istituzioni deboli è sottoposto a maggiori oscillazioni. 
[image: FIG. 1.1. La stabilità nella crescita: PIL pro capite (1861-2008). Numero di lustri (sovrapposti) per fasi di crescita del PIL pro capite.]
FIG. 1.1. La stabilità nella
                    crescita: PIL pro capite (1861-2008). Numero di lustri (sovrapposti) per fasi di
                    crescita del PIL pro capite. 
Nota: I valori per ogni lustro sono
                    calcolati tramite la media geometrica dei tassi di crescita anno su anno dei
                    cinque anni in analisi. Utilizzando il metodo dei lustri sovrapposti, ogni anno,
                    ad eccezione dei primi quattro, viene utilizzato cinque volte. Di conseguenza ci
                    sono tante osservazioni in lustri quanti sono gli anni disponibili meno i primi
                    cinque anni. I valori per i paesi core dell’Europa
                    (Germania, Francia e Regno Unito) sono ottenuti sommando per ogni anno i valori
                    del PIL totale di ognuno dei paesi e dividendolo per la somma delle popolazioni
                    totali dei tre paesi. 
Fonte:
                    Nostra elaborazione su dati del Progetto Maddison.


Un breve approfondimento sui dati
            conferma la maggiore variabilità del nostro sviluppo: se suddividiamo i
            centocinquant’anni della nostra storia unitaria in lustri e li ripartiamo sulla base del
            tasso di crescita del reddito pro capite a prezzi costanti in sei gruppi e a questa
            statistica sul nostro paese affianchiamo quella corrispondente per un paese «ideale» che
            rappresenta la media tra Francia, Germania e Regno Unito, vediamo come l’Italia sia
            caratterizzata da una crescita meno regolare (cfr. fig. 1.1) con una distribuzione meno
            centrata sulle fasi di crescita moderata e con un maggior numero di periodi di
            stagnazione e di boom. È l’andamento dei paesi con istituzioni deboli. Lì sta la causa
            dei nostri problemi – anche quelli economici – ed è lì che bisognerebbe, ormai dopo un
            secolo e mezzo di storia unitaria, finalmente porre rimedio. 



[1]  L’indice di concentrazione di Gini,
                    comunemente usato per misurare la disuguaglianza, varia tra 0, quando vi è
                    perfetta uguaglianza, e 1, quando tutto il reddito è concentrato nelle mani di
                    un solo individuo. 

[2]  Distinguere le variazioni di quantità da
                    quelle di prezzo quando le personalizzazioni del prodotto finale diventano una
                    caratteristica così rilevante sarebbe esercizio non semplice. Il punto è
                    approfondito in un saggio relativamente recente da Fulvio Coltorti [2012] che,
                    oltre a documentare alcune discordanze tra andamenti e livelli nelle statistiche
                    ufficiali disponibili, si richiama alla sapienza di Giorgio Fuà sulla difficoltà
                    di cogliere gli «effetti di qualità» negli indici di prezzo.

[3]  Secondo la definizione dell’OCSE, il capitale
                    umano consiste nell’insieme di competenze, conoscenze e abilità degli individui
                    che facilitano la creazione di benessere personale, sociale ed economico; rileva
                    quindi anche la capacità di far uso di queste conoscenze per poter conseguire i
                    propri obiettivi di vita. 

[4]  Il termine «estrattività», e il suo opposto
                    «inclusività», sono due neologismi, in quanto nella lingua italiana esistono
                    solo i due aggettivi («estrattivo» e «inclusivo»).

[5]  Toniolo (da ultimo [2013]) ha più volte
                    sottolineato come l’inadeguatezza delle nostre istituzioni sia emersa via via
                    che il paese usciva dal proprio ritardo industriale e la concorrenza
                    internazionale si modificava. E la tesi ricorrente di Salvati (da ultimo [2011])
                    è che le decisioni economiche sbagliate siano frutto della debolezza dei
                    governi, e dunque della natura del sistema politico. E recentemente, in un
                    brillante saggio sugli aspetti di lungo periodo dell’economia italiana, Felice
                    [2015] ha ricondotto alle responsabilità della politica la recente involuzione
                    dell’economia italiana. Anche gli studiosi di scienza politica, soprattutto nei
                    contributi di Fabbrini (da ultimo [2013]), hanno posto in evidenza i nessi tra
                    la situazione di stallo dell’economia e le condizioni politico-istituzionali
                    negli anni duemila.



Capitolo secondo
            

All’origine delle debolezze: le istituzioni
            politiche

L’autore ha ritenuto che un esame delle diverse istituzioni,
                pubbliche e di mercato, dei loro caratteri strutturali, fosse funzionale a una
                migliore comprensione delle "politiche della decrescita" messe in atto nel ventennio
                e del cambio di passo tentato nell’ultimo scorcio di tempo. L’analisi delle diverse
                ‘policies’ è così preceduto da un esame del funzionamento di alcune istituzioni
                politiche e dei tre "pilastri" che il pensiero liberale classico assegna allo stato.
                In questo capitolo si analizzano le istituzioni politiche. la giustizia, ordine
                interno, sistema fiscale), a cui sono dedicati tre capitoli.





1. La qualità
            delle istituzioni: problemi di definizione e di misura 



La tesi che la debolezza delle
            istituzioni costituisca la causa prima della Lunga Decrescita richiede di essere
            argomentata. Il primo passo è chiarire il termine «istituzioni» che nasconde qualche
            rischio di genericità. 
Seguendo uno schema gerarchico, al
            vertice delle istituzioni ci sono le regole costituzionali (da intendersi in senso
            atecnico) – i poteri dello stato e i vincoli che deve rispettare chi li esercita, le
            regole elettorali, le norme sul disegno e i poteri degli organismi non elettivi che
            regolano l’attività economica (la banca centrale e le autorità di regolazione) – nonché
            la loro prassi interpretativa; sono al vertice perché rappresentano un vincolo a cui si
            devono uniformare le altre istituzioni e influenzano i comportamenti dei politici,
            configurano il loro sistema di incentivi. Poi vi sono le «regole intermedie», quelle che
            dovrebbero proteggere gli operatori economici e rendere esigibili i contratti, nonché
            l’estensione dei poteri e della proprietà pubblica. E, infine, vi sono le regole e le
            organizzazioni che condizionano gli operatori sui mercati (ad esempio, le imposte che si
            devono pagare, la pubblica amministrazione, la regolazione, l’offerta dei servizi
            pubblici). In questo capitolo ci occupiamo delle istituzioni politiche, che fanno parte
            del primo set di regole, e dell’amministrazione che è alla base della piramide. 
Secondo quale prospettiva giudichiamo
            la qualità istituzionale? Si potrebbe adottare una prospettiva procedurale: la qualità
            sta nel seguire procedure precise, controllate e controllabili, nel pieno rispetto delle
            norme vigenti. Oppure si potrebbe guardare ai contenuti, alla sostanza dell’azione
            pubblica: le istituzioni politiche devono garantire la rappresentatività, piuttosto che
            il rispetto dei diritti o la riduzione della disuguaglianza o la
            crescita economica. O, infine, possiamo concentrarci sul risultato finale e cioè sul
            grado di soddisfazione dei cittadini [Morlino, Piana e Raniolo 2013]. Insomma bisogna
            intendersi su quali siano le dimensioni di un sistema istituzionale di qualità o, se si
            preferisce, di un «buon governo». 
Secondo una prospettiva
            economicistica, che mescola dimensioni procedurali e dimensioni sostantive, un buon
            governo tiene i conti pubblici in ordine, offre, attraverso un’amministrazione che segue
            le indicazioni del potere politico in modo efficiente e onesto, beni a cui il mercato
            non è in grado di provvedere, protegge i diritti di proprietà, implementa politiche di
            stabilizzazione del ciclo e politiche regolatorie per promuovere la crescita economica e
            migliorare la qualità della vita; la soddisfazione dei cittadini e il rispetto per le
            istituzioni ne dovrebbero derivare quasi automaticamente. In questa prospettiva si
            colloca la definizione di buona governance proposta dalla Banca mondiale, che è poi la
            principale «produttrice» di indicatori per la misura della qualità istituzionale: 
 Le tradizioni e le istituzioni in base a cui
                l’autorità viene esercitata in un paese. Vi rientrano: 1) il processo secondo cui i
                governi sono selezionati, monitorati e sostituiti, 2) la capacità effettiva del
                governo di formulare e implementare politiche ben fondate, 3)
                la considerazione dei cittadini per le istituzioni che regolano i rapporti economici
                e sociali e lo stato di queste istituzioni [Kaufmann, Kraay e Mastruzzi 2010,
                corsivo mio]. 


Si tratta comunque di una definizione
            non immune da problemi: fa riferimento a un concetto di «politiche ben fondate»
                (sound policies) che non è scevro da premesse di valore. È, ad
            esempio, una politica ben fondata quella di un governo che aumenta le imposte sulla casa
            per finanziare le pensioni minime? E la buona governance si può distinguere dalle buone
            politiche? 
Per questi motivi porre al centro del
            criterio valutativo le istanze decisionali in materia economica – cioè la capacità
            effettiva dei governi di formulare e implementare le politiche – secondo quel filone di
            studi che cerca di valutare i rendimenti economici dei governi, è una prospettiva che
            potrebbe essere giudicata parziale. 
        
Anche l’altro punto focale, sempre
            secondo la Banca mondiale, dell’operare delle istituzioni – il modo in cui vengono
            selezionati i governi – implica di aver risolto una questione cruciale nel funzionamento
            di un sistema politico: dove collocarsi nel trade-off rappresentatività/capacità di
            decidere. Con un sistema politico che premia al massimo la rappresentatività è molto
            probabile che il governo si trovi con processi complicati per raggiungere il consenso
            sulle politiche. E anche altri trade-off potrebbero apparire controversi: per un seguace
            di quelle filosofie politiche che si richiamano a Rawls e che considerano obiettivo
            dell’intervento pubblico «migliorare la situazione di chi sta peggio», la questione
            della tutela dei diritti di proprietà potrebbe essere meno rilevante della questione
            distributiva. Insomma, l’analisi applicata dà per risolte le questioni di filosofia
            politica e di quale sia la metrica più appropriata per misurare i rendimenti dei
            governi. 
Nelle pagine seguenti privilegio la
            prospettiva sostanziale o se si preferisce funzionalista, dove la dimensione rilevante è
            rappresentata dalla capacità di promuovere la crescita economica («un buon governo è
            quello che fa bene alla crescita»). Una dimensione sostanziale propone anche Fukuyama
            [2013] anche se centrata sulla capacità di portare avanti gli obiettivi e su una
            generica capacità «di scrivere e far rispettare le regole e di offrire servizi». 
Vi sono poi le difficoltà connesse a
            tradurre i principi, pur nei limiti appena accennati, in valori confrontabili e quindi
            in graduatorie. Sono difficoltà di natura più statistica e sono ricordate nel quadro
            2.1. 
Quadro 2.1.
                     



Le misure della Banca mondiale
                sono costruite prevalentemente sulla base delle opinioni degli operatori. Sono
                quindi indicatori di qualità percepita. Nonostante tutta la letteratura economica
                applicata internazionale vi faccia ampio ricorso per stimare gli effetti delle
                istituzioni sulla crescita, queste misure presentano qualche limite di natura
                metodologica e statistica. In primo luogo, perdendo ogni distinzione tra i diversi
                livelli di regole, si aggregano opinioni sul funzionamento dell’amministrazione con
                opinioni sull’organizzazione dei poteri politici. Il concetto, ad esempio, di
                efficacia del governo, che pure prenderò in considerazione, non trova che riflesso
                parziale nel modo in cui viene rilevato: si aggregano componenti diverse a scapito
                della chiarezza concettuale. 
Inoltre, questi indicatori,
                secondo alcune critiche, misurerebbero i risultati dell’azione del governo e non le
                regole che vincolano il comportamento dei governanti. In altri termini,
                misurerebbero gli effetti e non le cause; il che vorrebbe dire che anche i regimi
                non democratici che adottano buone politiche possono ricevere valutazioni elevate.
                La critica ha una sua consistenza. Tuttavia se limitiamo il confronto ai regimi
                democratici, e scartiamo quindi dal nostro campo di osservazione i casi estremi di
                cattive istituzioni che producono politiche economiche buone (il che è certamente
                possibile), non pare verosimile il caso opposto e cioè che istituzioni buone
                producano sistematicamente politiche cattive; in questo caso i risultati dell’azione
                pubblica sono dunque una buona approssimazione della qualità delle istituzioni. 
Sotto il profilo statistico vi
                sono limiti di confrontabilità nel tempo e una distorsione del campione dovuta a una
                sovrarappresentazione delle opinioni degli esperti e degli investitori (e non è
                chiaro come vengano selezionati gli intervistati e se siano rappresentativi
                dell’universo degli investitori) rispetto a quelle dei cittadini. 
In secondo luogo, i
                    Worldwide Governance Indicators (WGI) non sono generati da
                un singolo database ma sono costituiti come una sintesi di diversi indicatori
                preesistenti. L’aspetto critico del processo di aggregazione utilizzato è
                l’assunzione che gli errori statistici delle fonti siano indipendenti gli uni dagli
                altri. Questa ipotesi è fondamentale perché l’importanza di ogni fonte è determinata
                dalla sua accuratezza, approssimata proprio da un basso grado di correlazione con le
                altre fonti. 
Inoltre, la procedura adoperata è
                la stessa per tutti gli indicatori e molte fonti sono utilizzate per più di un
                indicatore, di conseguenza le stesse fonti hanno pesi diversi a seconda non solo del
                paese e dell’anno ma anche dell’indicatore a cui concorrono. Tutti i WGI sono
                costruiti in maniera tale che la media dei valori di ogni indicatore per un dato
                anno tra tutti i paesi sia sempre zero e la sua deviazione standard uno; questa
                caratteristica comporta una scala dell’indicatore arbitraria e determina la
                riduzione dell’affidabilità dell’indicatore stesso ai fini del monitoraggio nel
                tempo. Infine, gli eventuali errori possono essere correlati dal momento che gli
                esperti intervistati si influenzano tra di loro, si documentano dalle stesse fonti e
                sono influenzati da eventi di crisi e da aspettative a lungo termine che non
                necessariamente rappresentano la situazione strutturale dei paesi. 


2. La
            cattiva performance 



Passiamo ora a esaminare la
            performance delle istituzioni politiche italiane e a confrontarla con quella di altri
            paesi. 
Che le nostre istituzioni soffrano
            di arretratezza è ben noto alla ricerca storica e giuridica che ne ha individuato
            molteplici aspetti: debolezza negli assetti costituzionali, per quanto attiene in
            particolare all’ordinamento dei poteri pubblici e come si esercitano; debolezza nel
            rapporto tra stato e cittadini e nel riconoscimento di alcuni diritti fondamentali;
            debolezza nella capacità di realizzare l’integrazione tra Nord e Sud; debolezza nel
            grado di statalità testimoniata dalla diffusione di norme che consentono adattamenti a
            situazioni specifiche e danno spazio alla discrezionalità e alla forza degli interessi,
            e quindi scarsa indipendenza dell’amministrazione dalle corporazioni e dalla politica
            con conseguente pervasività dei sistemi di patronage. È, inoltre mancato un
            funzionamento prevedibile e controllabile di istituzioni rette da regole certe, «al di
            sopra degli uomini». 
Questi giudizi trovano riscontro
            negli indicatori che tentano di misurare la qualità dei governi. Concentriamo
            l’attenzione su due aspetti: efficacia e accountability che
            rinviano alla definizione della Banca mondiale prima ricordata. Il confronto è condotto
            con un ristretto gruppo di paesi europei, così da rendere le comparazioni relativamente
            omogenee: oltre ai paesi del Sud Europa (Spagna e Grecia), i due principali dell’Europa
            continentale (Francia e Germania), un paese ex comunista (Polonia) e il Regno Unito; i
            dati disponibili abbracciano un orizzonte temporale di tre decenni. Gli indicatori sono
            di «qualità percepita», misurata cioè sulla base di giudizi e opinioni raccolti in
                surveys, e sono compositi (cioè la somma di più indicatori). 
L’indicatore sull’efficacia dei
            governi elaborato dalla Banca mondiale cattura un insieme piuttosto eterogeneo di
            fenomeni, quali la qualità dei servizi pubblici e dell’amministrazione e il grado di
            indipendenza di quest’ultima da pressioni politiche, la qualità delle politiche
            (formulazione e implementazione) e la credibilità del governo nei confronti delle
            politiche adottate. In altri termini, mescola i tre diversi livelli istituzionali
            ricordati all’inizio del capitolo; per questo motivo il potere euristico mi sembra
            limitato: prova a misurare un po’ di tutto. Più «compatto» il secondo indicatore,
            relativo all’accountability, che cattura le
            percezioni sulla capacità dei cittadini di partecipare alla selezione del loro governo,
            così come sulla libertà di espressione e dei media. 
Relativamente all’indicatore di
            efficacia dei governi, le differenze nei valori dell’Italia rispetto agli altri paesi
            del gruppo di confronto sono impressionanti (cfr. tab. 2.1): nell’opinione degli
            intervistati siamo lì, penultimi tra i paesi dell’Europa occidentale, appena meglio
            della Grecia, a voler suggerire una qualche comunanza con l’altro paese del Sud
            dell’Europa non limitata agli elevati livelli di debito pubblico. L’efficacia della
            nostra azione pubblica sarebbe pari a poco più di 1/4 di quella
            di Francia e Germania e inferiore anche a quella di Polonia e Spagna; le differenze
            sembrano significative anche tenendo conto degli «intervalli di confidenza» (gli
            indicatori sono valori stimati) che per semplicità non ho riportato nella tabella;
            inoltre le differenze si sono allargate nel corso degli anni (ma questa evidenza va
            presa con cautela per come gli indicatori sono costruiti). Rimarchevole il fatto che vi
            è una generale tendenza alla riduzione nell’efficacia dei governi, almeno nella
            percezione degli esperti. 
TAB. 2.1.
                Efficacia e «accountability» dei governi
	 	1996 	2000 	2005 	2010 	2014 
	Italia
	 	 	 	 	 
	Indice di
                            efficacia
	0,82
	0,77
	0,58
	0,51
	0,45

	Indice di
                                    accountability
	1,13
	1,02
	1,02
	0,95
	0,93

	Francia
	 	 	 	 	 
	Indice di
                            efficacia
	1,42
	1,72
	1,71
	1,44
	1,36

	Indice di
                                    accountability
	1,31
	1,16
	1,47
	1,20
	1,20

	Germania
	 	 	 	 	 
	Indice di
                            efficacia
	1,84
	1,91
	1,54
	1,55
	1,53

	Indice di
                                    accountability
	1,33
	1,32
	1,46
	1,31
	1,41

	Grecia
	 	 	 	 	 
	Indice di
                            efficacia
	0,82
	0,65
	0,72
	0,52
	0,45

	Indice di
                                    accountability
	0,97
	0,98
	1,03
	0,88
	0,65

	Polonia
	 	 	 	 	 
	Indice di
                            efficacia
	0,78
	0,60
	0,48
	0,70
	0,71

	Indice di
                                    accountability
	1,01
	1,06
	0,90
	1,03
	0,97

	Regno Unito
	 	 	 	 	 
	Indice di
                            efficacia
	1,88
	1,86
	1,75
	1,56
	1,55

	Indice di
                                    accountability
	1,29
	1,34
	1,44
	1,29
	1,32

	Spagna
	 	 	 	 	 
	Indice di
                            efficacia
	1,62
	1,79
	1,49
	0,98
	1,15

	Indice di
                                    accountability
	1,33
	1,29
	1,11
	1,12
	0,97

	Nota: Valore massimo
                        possibile +2,5; valore minimo possibile –2,5.
Fonte: World Bank,
                            Worldwide Governance Indicators.




Per quello che riguarda il
            funzionamento del governo siamo proprio mal giudicati: l’«Economist» ci assegna un
            punteggio molto basso proprio su questo parametro su cui costruisce un indice; l’Italia
            finisce così, secondo il settimanale inglese, nel gruppo delle flawed
                democracies. Basso anche il valore dell’indicatore di
                accountability, inferiore, in termini statisticamente
            significativi, a quello di Francia, Germania e Regno Unito. 
Per ovviare all’eterogeneità dei
            fenomeni rilevati dall’indicatore composito della Banca mondiale sull’efficacia dei
            governi si possono esaminare due indicatori che concorrono a determinarlo, focalizzati
            sul governo. Si tratta dell’indice di adattabilità (capacità di risposta del governo
            alle mutate circostanze esterne) e dell’indice sulla capacità di implementazione delle
            politiche governative, entrambi calcolati dall’International Institute for Management
            Development (IMD). Per l’indice di adattabilità siamo gli ultimi nel gruppo di paesi di
            confronto; se estendessimo l’esame all’intera Europa, per i due indici dell’IMD siamo,
            nel 2014, rispettivamente alla 29a e
                31a posizione su 33 paesi censiti. Se ampliamo lo sguardo
            oltre l’Europa, vediamo come i punteggi dell’Italia siano alquanto originali: siamo
            allineati a un paese come il Messico che ha un reddito pro capite sensibilmente
            inferiore. In altri termini siamo un po’ anomali, tenuto conto del nostro livello di
            reddito. 
Peraltro, anche sugli indicatori
            «elementari» elaborati dall’IMD si può nutrire qualche dubbio metodologico. Non è ad
            esempio ben chiaro cosa si debba intendere per «capacità di risposta del governo alle
            mutate circostanze esterne» (adattabilità) che uno dei due indici dell’IMD vuole
            misurare. Potremmo convenire che ci si vuole riferire alla capacità del governo di
            intervenire in tempi ragionevolmente rapidi e che processi di decisione lunghi sarebbero
            negativi considerato che la velocità di risposta può essere
            fondamentale in un periodo in cui i problemi economici e sociali accelerano. Tale
            prospettiva non è del tutto convincente: a volte le «funzioni di reazione» dei governi
            sono guidate dall’esigenza, tutta politica, di tranquillizzare il proprio elettorato e
            quindi portano a intervenire troppo rapidamente, o non valutano accuratamente
            l’irreversibilità di alcune decisioni. Quindi non si dovrebbe cadere nell’errore di
            affermare che in materia di politica economica «prima si fa meglio è» e che il tempo di
            legiferare rappresenti un costo; anzi, vi è un’intera scuola di politica economica
            secondo cui i governi, per essere credibili, si dovrebbero affidare a regole stabili
            invece che a decisioni discrezionali e frequenti. Né i tempi dell’approvazione sono
            l’unico aspetto procedurale rilevante. 
Fatta questa premessa, si può
            convenire che processi di approvazione delle leggi sistematicamente più lunghi rispetto
            a quelli dei paesi vicini non possono essere il riflesso solo di maggiore scrupolo e
            avvedutezza del legislatore italiano e quindi sono almeno in parte un indicatore
            dell’inefficacia dell’azione delle istituzioni politiche. Decision
                lags troppo lunghi non sono un buon segnale di capacità dei governi. 
A questo riguardo, i dati
            disponibili sulla (non) rapidità del processo legislativo nel nostro paese sono
            indicativi. Uno studio di Confindustria [2014], esteso alle ultime quattro legislature,
            evidenzia come per le 1.640 leggi di iniziativa governativa approvate, il numero di
            giorni necessari per ottenere l’approvazione è pari in media a 202; altre indagini che
            non distinguono tra le proposte d’iniziativa governativa e quelle d’iniziativa
            parlamentare evidenziano che i tempi massimi di approvazione possono arrivare a quattro
            anni. Da ricostruzioni più analitiche, relative al periodo 1987-2008, emerge che il
            valore medio è pari a 328 giorni; il valore medio sale su materie come energia (434
            giorni), trasporti (531 giorni), banche e finanza (605 giorni) [Borghetto e Giuliani
            2012]. I confronti internazionali in questa materia sono resi complessi a causa delle
            diverse regole che presidiano l’attività legislativa (ad esempio se le proposte di legge
            decadano o meno con la fine della legislatura o, come nel Regno Unito, la loro vita sia
            limitata alla sessione parlamentare che dura 12 mesi); si evidenzia però che la media
            per quattro paesi (Belgio, Francia, Germania e Regno Unito) è
            pari, nel periodo 1986-2003, a soli 178 giorni [Brauninger, Debus e Wust 2015]. 
In conclusione, dall’esame degli
            indicatori proposti, peraltro non sempre convincenti dal punto di vista metodologico,
            trova conferma la bassa efficacia dell’istituzione governo. Cosa abbia significato in
            termini di minore crescita, quanti punti di PIL persi abbia causato il marcato divario
            istituzionale rispetto all’Europa resta questione non semplice da risolvere. 

3. Coesione
            e qualità delle istituzioni politiche 



La bassa efficacia dei nostri
            governi può essere il frutto della mancanza di coesione delle forze politiche. Ma non è
            l’unico argomento possibile. Ad esempio, vi potrebbe essere un deficit cognitivo: la
            difficoltà di comprendere di quali interventi l’economia ha realmente bisogno o di
            prevedere gli effetti delle misure adottate. Come vedremo anche questo aspetto ha
            assunto una sua rilevanza nella vicenda politico-istituzionale italiana dell’ultimo
            ventennio, ma procediamo con ordine focalizzandoci sulla mancanza di coesione. 
È un tratto – la mancanza di
            coesione – della cultura politica nazionale più volte evidenziato dagli storici: Luciano
            Cafagna [2003] ha coniato il neologismo «divisività»: gli elementi di polarità radicale
            avrebbero ostacolato una convivenza di tipo liberaldemocratico fin dagli anni successivi
            all’Unità. E questo avrebbe avuto un effetto negativo per regole e istituzioni che hanno
            finito per essere considerate strumento di questo o quell’interesse particolaristico,
            una mera funzione di sostegno alle diverse fasi di modernizzazione più che un tessuto di
            garanzie [Orsina 2013]. La divisività ci ha tenuto lontano dall’archetipo dello stato
            degli interessi comuni. 
Il timore che le istituzioni
            vengano piegate agli interessi particolaristici si è tradotto, nel corso dell’intera
            vicenda repubblicana, in una bassa concentrazione del potere del governo, con un
            evidente «ruolo rallentatore» dei veto players e una configurazione
            poco maggioritaria del nostro sistema politico. 
Questa configurazione si è riflessa
            in primo luogo sul ben noto aspetto costituzionale del bicameralismo perfetto, con un
            ricorrente impatto sulla capacità del governo di controllare il
            processo legislativo e sui tempi di approvazione delle leggi. Istituire due Camere con i
            medesimi poteri ma con sistemi elettorali diversi richiede che vi siano maggioranze
            omogenee in entrambe, requisito che si è rivelato assai difficile da rispettare dopo la
            riforma elettorale del 2005 (tra i cui obiettivi vi era proprio quello di aumentare la
            probabilità di avere un governo debole); inoltre, raddoppia il numero delle sedi dove il
            governo si sottopone al giudizio del parlamento; in ogni caso allunga i tempi di
            approvazione introducendo il rischio di letture ripetute delle proposte di legge prima
            della loro adozione definitiva[1]. E infatti il bicameralismo perfetto ha costituito oggetto di analisi
            voluminosissime fin dagli anni settanta del secolo scorso ed è stato criticato da
            costituzionalisti e politologi. I numerosi tentativi di riforma, attraverso apposite
            commissioni parlamentari istituite dalla metà degli anni ottanta, sono continuati per
            tre decenni senza successo, fino a quello, in corso, del governo Renzi. 
Del sistema «poco maggioritario» è
            chiara manifestazione il modo in cui sono configurati i poteri nella fissazione dei
            lavori parlamentari; negli anni della Costituente i due schieramenti politici
            contrapposti erano stati infatti propensi a disegnare regole che garantissero, a chi
            avesse perso le elezioni, la possibilità di ricorrere a diversi strumenti regolamentari
            per esercitare con successo un potere di interdizione. 
Negli ultimi due decenni il sistema
            politico si è mosso cercando di diluire lo spirito dei costituenti, e incanalandolo
            nello schema maggioritario del dopo ’92 ma con risultati deludenti. Il che non esclude
            che i tempi lunghi di approvazione siano il riflesso anche di
            altri fattori, quali il contesto politico (la coesione della maggioranza e il rapporto
            con l’opposizione), la radicata tendenza ad amministrare mediante leggi e l’ingolfamento
            dell’attività legislativa che ne è derivato[2]. 
La mancanza di coesione è stata
            evocata anche nella discussione della crisi italiana. Secondo Michele Salvati il modo
            (l’aiuto determinante di forze esterne nella caduta del fascismo) e il periodo (la
            guerra fredda) in cui avvenne la transizione verso la democrazia avrebbero marcato il
            sistema politico-istituzionale con un imprinting indelebile, con
            conseguenze negative sulle vicende politiche ed economiche successive (inflazione,
            debito pubblico, fallimento delle politiche per il Mezzogiorno): una «frattura
            incomponibile» da cui sarebbe discesa «l’impossibilità di decidere con rigore e
            lungimiranza» nonché la mancanza di una classe dirigente adeguata. Lo stesso esito
            deludente della stagione riformistica seguita alla crisi del 1992-93 potrebbe essere la
            conseguenza di una contrapposizione tra due visioni, giacobinismo e conservatorismo
            [Barca 2006]; contrapposizione che avrebbe generato una sorta di attendismo con
            l’effetto di erodere gradualmente l’efficacia delle riforme messe in atto in quella
            stagione. E la dinamica bipolare della Seconda Repubblica avrebbe accentuato le
            divisioni: due poli partitici con una polarizzazione che sembra rispecchiare in parte
            divisioni ideologiche (e programmatiche), ma forse di più pregiudizi antropologici o
            addirittura esistenziali, in una dinamica politica di faziosità e animosità (il
            «berlusconismo» come un nemico «altro da sé» e, dall’altra parte, i «comunisti»). 
Resta relativamente poco
            approfondita la relazione tra convincimenti degli elettori e coesione delle élite,
            relazione utile per capire se il sistema politico interpreta gli umori degli
            elettori e seleziona una classe politica in sintonia con lo
            spirito del paese. Da un esercizio condotto per verificare se, dati alla mano, le
            fratture insanabili che caratterizzerebbero le classi dirigenti riflettano anche
            divergenze profonde nell’elettorato, emergono alcune prime evidenze interessanti
            [Macchiati 2016]. La coesione delle élite viene approssimata sulla base
            dell’eterogeneità dei partiti lungo le diverse dimensioni di policy
            secondo le expert surveys; risulta confermato che l’Italia presenta
            un indice di polarizzazione dei partiti più elevato di quello dei paesi del campione di
            confronto. Ma è la polarizzazione dell’elettorato ad aver determinato la polarizzazione
            della rappresentanza politica? Per verificare il grado di coesione dei cittadini ho poi
            analizzato le opinioni dei cittadini di diversi paesi su alcune dimensioni della
            politica economica, opinioni rilevate attraverso le indagini condotte dal
                World Value Survey. In nessuna delle dimensioni di
                policy esaminate la polarizzazione dei cittadini intervistati è
            risultata più elevata per il nostro paese: la divisione tra le forze politiche non trova
            dunque riscontro in un’analoga divisione tra gli elettori. Ne viene fuori invece
            l’immagine di un paese abbastanza coeso su alcune scelte rilevanti per la politica
            economica ma con una classe politica divisa. 
Negli anni settanta del secolo
            scorso Giovanni Sartori definì il caso del sistema pluripartitico italiano un fenomeno
            di «pluralismo polarizzato». Nella visione di Sartori si trattava di un processo
                bottom-up, nel senso che era la polarizzazione dell’elettorato
            ad aver determinato la frammentazione e la polarizzazione della rappresentanza politica.
            Nella Seconda Repubblica il processo potrebbe essere al contrario di tipo
                top-down, nel senso che la polarizzazione interesserebbe più le
            élite che non l’elettorato. 
Il basso livello di polarizzazione
            dei cittadini sulle questioni economiche è confermato da indagini sul grado d’importanza
            che gli elettori italiani dei due schieramenti hanno assegnato ai diversi temi nelle
            recenti campagne elettorali [Bellucci et al. 2010]:
            all’indebolimento marcato delle divisioni strutturali di classe e
            religione non si sarebbero sostituite nuove divisioni valoriali che
            separano il campo del centrodestra da quello del centrosinistra. Né le indagini
            evidenzierebbero divergenze drammatiche nella percezione che i due elettorati hanno
            delle politiche pubbliche; permarrebbe, secondo questa lettura,
            qualche radicata idiosincrasia, ereditata dai conflitti ideologici del passato, che
            oppongono le coorti più anziane dell’elettorato. Qualche nuova differenziazione tra
            elettorato di centrosinistra ed elettorato di centrodestra riguarderebbe le propensioni
            decisioniste, gli atteggiamenti verso gli immigrati e verso l’autonomia delle regioni.
            Ma, nel complesso, è tutto molto più sfumato e debole rispetto alla forza delle
            divisioni di venti-trent’anni fa. 
Allora perché l’offerta politica
            sarebbe così polarizzata? Potrebbe ipotizzarsi che sia l’asprezza per la lotta per il
            potere (a cui sarebbero associate rendite elevate) a polarizzare le élite? In effetti,
            nel periodo che va dal 1994 a oggi lo scenario competitivo cambia radicalmente: ogni
            elezione è stata caratterizzata da una reale competizione per la conquista delle
            posizioni di governo tra due grandi coalizioni. Prima del 1994 la competizione
            elettorale non aveva grandi effetti sulle possibilità di far parte del governo dal
            momento che la struttura del governo dipendeva dalle continue negoziazioni interne al
            partito di maggioranza e da quelle tra questo partito e i partiti centristi minori e il
            Partito socialista. Venuta meno l’ampia coalizione di interessi che tutto abbracciava,
            rappresentata dalla Democrazia cristiana, e caduti i vincoli internazionali sulla
            possibilità che i partiti eredi del PCI assumessero responsabilità di governo, le élite
            politiche sembrano aver disseppellito il fattore evocato dalla ricerca storica, la
            divisività. Questa è stata incentivata da una competizione per il potere (e dalla paura
            di perdere le rendite che a questo sono associate) nel quale, a differenza della Prima
            Repubblica, le risorse per la redistribuzione non sono più illimitate e «il vincitore
            prende tutto». 
La competizione elettorale è stata
            molto accentuata non solo tra coalizioni ma anche al loro interno e si è riflessa in una
            debole coesione tra le forze di governo. Questa è testimoniata, anche in una prospettiva
            comparata, da alcune evidenze che ho ricavato dall’indicatore sulla stabilità dei
            governi elaborato da Democracy Barometer (www.democracybarometer.org). Il grado di stabilità delle composizioni di
            governo si presenta per il nostro paese piuttosto basso: in Italia, negli anni tra il
            2000 e il 2009, i governi durano con la stessa composizione il 50% della lunghezza della
            legislatura; in Spagna il 95%, in Germania l’85%, in Francia il
            75%.
        
Della bassa stabilità e della
            mancanza di coesione ha risentito il potenziale decisionale dei governi. Qui la ricerca
            applicata di political science ha proposto un’interessante misura
            [Pitroni 2011]. Concorrono a definire il potenziale decisionale il «colore» del governo
            (se diverso rispetto al precedente, nel presupposto che con l’alternanza i governi in
            carica vogliano caratterizzare la propria gestione e modificare lo status
                quo), il numero dei partiti di governo che hanno potere di veto,
            l’ampiezza della maggioranza parlamentare e la coesione tra i partiti della maggioranza
            (definita sulla base dell’ampiezza dello spazio politico delle formazioni partitiche:
            più lo spettro ideologico coperto dall’esecutivo è ampio e meno il governo risulterà
            stabile e potenzialmente efficace). 
I valori dell’indicatore del
            potenziale decisionale così costruito, elaborati da Pitroni a partire dal 1979, mostrano
            che il sistema di governo della Seconda Repubblica è stato, se pure di poco,
            maggiormente in grado di dominare il processo di formazione delle decisioni rispetto a
            prima. In confronto a Germania, Spagna e Regno Unito, occupiamo tuttavia la posizione di
            coda; nei governi Berlusconi II (2001-05) e IV (2008-11) il valore dell’indice sale
            significativamente ma solo in virtù dell’«effetto alternanza» mentre i valori delle
            altre dimensioni restano bassi: la mancanza di coesione, anche nelle ampie maggioranze
            che sostenevano i governi Berlusconi, ne ha comunque inficiato la capacità decisionale.
            Inoltre l’importanza dell’effetto alternanza potrebbe essere interpretato come il
            risultato di un eccesso di competizione elettorale ex post: il
            cambiamento delle politiche della maggioranza precedente è stata sovente
                la politica del governo in carica (si vedano, tra gli altri, i
            mutamenti di policy in materia di istruzione, fisco, pensioni,
            infrastrutture). 

4.
            «Accountability», informazione, elettori 



Torniamo ora ai bassi valori della
            qualità istituzionale in materia di accountability. Esaminiamo
            l’argomento partendo un po’ da lontano. Inizialmente, nei loro modelli gli economisti e
            gli scienziati della politica descrivevano la competizione elettorale come un confronto
            sulle piattaforme programmatiche dei candidati. Il modello si è
            successivamente arricchito con l’ipotesi che gli elettori basino le loro scelte sulla
            performance del governo piuttosto che sulle ipotetiche promesse fatte durante le
            campagne elettorali. In questo schema la gestione dell’economia dovrebbe assumere un
            peso particolarmente rilevante nel giudizio dell’elettorato. In realtà, l’interesse
            verso le scelte in materia economica dei politici non è sempre vivissimo e i fattori che
            maggiormente incidono sulle scelte degli elettori sono le loro propensioni latenti
            (largamente inconsapevoli), l’identificazione di partito, l’influenza dei leader
            d’opinione. I politici possono quindi agevolmente sottrarsi al monitoraggio e al
            controllo degli elettori. Non sorprende dunque che dalla ricerca empirica emerga come
            non sempre la popolarità di un governo dipende dagli andamenti economici. Il che è
            spiacevole anche per il funzionamento di una democrazia: quando gli elettori sono poco
            in grado di valutare le responsabilità del governo circa le politiche messe in atto e
            gli effetti di quelle politiche sul benessere loro e delle generazioni successive, c’è
            più spazio per una politica economica improntata a massimizzare le probabilità di
            rielezione piuttosto che la crescita economica nel lungo periodo. 
Quindi, potremmo ricondurre, almeno
            in parte, il basso punteggio dell’Italia nell’indicatore di
                accountability all’interesse degli elettori italiani, non
            particolarmente elevato e anche con una tendenza alla diminuzione: nel 2013 solo il
            35,9% degli elettori dichiara di interessarsi molto o abbastanza alle vicende politiche;
            inoltre è in costante crescita l’astensionismo (l’Italia si colloca ormai in una
            posizione intermedia in Europa come percentuale di votanti alle elezioni nazionali). 
Perché l’economia influenzi le
            scelte elettorali, oltre all’interesse, ci vuole la competenza, e questa richiede
            qualità dell’informazione e capacità di processarla: solo così l’elettorato può arrivare
            ad avere opinioni ben fondate sui temi in discussione. Per quanto riguarda il primo
            punto, la qualità dell’informazione, questa dipende, oltreché dalle caratteristiche
            della domanda di informazione economica, dal livello di concorrenza nel mercato dei
            media e dall’indipendenza dagli interessi economici. Da un’analisi che risale a circa
            dieci anni fa risultava un legame, relativo ai cinque principali quotidiani, tra
            proprietà e industria pari al 100%, assolutamente anomalo nella media dei paesi
            industrializzati [Djankov et al. 2003]. Nella
            carta stampata, l’assenza di editori puri genera una tendenza a
            condizionare i contenuti al fine di esercitare un’influenza sull’opinione pubblica,
            anche a scapito dei risultati economici dell’attività editoriale. 
Nel caso della televisione, la
            proprietà statale non rappresenta un’anomalia ma la proprietà di gruppi industriali, al
            netto dei canali di proprietà pubblica, è assai elevata. 
Molto concentrato è anche il
            mercato pubblicitario, il che rende giornali e televisioni vieppiù dipendenti dai grandi
            gruppi industriali. Così non sorprende che Freedom House, un’organizzazione non
            governativa che pubblica annualmente un rapporto sulla libertà di stampa, collochi
            l’Italia in una posizione molto bassa sia in un confronto relativo a tutti i paesi del
            mondo (86a), sia in quello relativo alla sola Europa
                (23a su 25 paesi). L’indicatore di Freedom House è uno di
            quelli utilizzati dalla Banca mondiale per costruire l’indicatore composito
                sull’accountability che abbiamo visto presentare valori per noi
            poco lusinghieri. 
Per l’altro aspetto che dovrebbe
            aiutare a «votare bene» – la capacità di processare l’informazione – è rilevante il
            livello culturale di un paese. E qui, ahimè, siamo assai debolucci: ancora a metà degli
            anni novanta solo il 43% dei cittadini italiani possedeva un diploma, meno della metà di
            paesi come Francia, Germania e Regno Unito, ma meno anche di Spagna e Irlanda.
            Recentemente sono state chieste a un campione rappresentativo di cittadini europei
            alcune informazioni sul loro paese [Ipsos MORI
            2014]. E gli italiani risultano i più ignoranti di tutti: crediamo che ci sia il 30% di
            immigrati (ed era il 7%), crediamo che il tasso di disoccupazione sia il 49% (ed era il
            12%); sulla base delle risposte si costruisce un «indice di ignoranza» e l’Italia
            risulta la… prima. 
L’istruzione è necessaria per
            sviluppare le capacità cognitive che consentono un’effettiva partecipazione alla vita
            democratica: cittadini istruiti sono meglio in grado di comprendere le questioni
            rilevanti su cui sono chiamati a pronunciarsi nell’urna e a selezionare dei buoni
            politici. Secondo alcune analisi empiriche [Fortunato e Panizza 2011] qualità della
            democrazia e livello culturale interagiscono positivamente nei paesi autenticamente
            democratici, ma solo quando il numero medio di anni di istruzione è superiore a otto. E
            l’Italia supera gli otto anni solo alla fine degli anni novanta:
            non va dunque esclusa una qualche influenza del relativamente basso livello di
            istruzione sulla bassa qualità del nostro sistema politico. 
In questo quadro non sorprende che
            a tenere banco siano state le questioni ideologiche più che quelle programmatiche. È
            vero che tra la Prima e la Seconda Repubblica si registra un iniziale progresso: si
            passa da una situazione dove le tematiche più frequentemente discusse dai partiti
            riguardavano soprattutto i problemi di schieramento, le future alleanze, le formule di
            governo, mentre minore attenzione veniva riservata ai programmi e alle soluzioni ai
            problemi, a una situazione dove le policies iniziano a essere
            discusse più della politics. Ma il fenomeno non si radica: non più
            di 1/4 degli elettori italiani in media dichiara di aver basato la propria scelta
            elettorale sul programma (le altre dimensioni sono la coalizione, il leader, il partito,
            il candidato nel collegio); una percentuale minoritaria e non difforme da quella di
            un’indagine del 1972. La scelta di voto continua a condizionare le preferenze sulle
            politiche e la rilevanza dell’offerta programmatica viene depotenziata dallo scontro
            ideologico. 
Più di qualche segnale di
            malcontento si coglie nel voto delle elezioni del 2013 quando 2/3 dei nostri
            concittadini hanno indicato disoccupazione e insicurezza economica come il più grave
            problema del nostro paese, con un sensibile incremento rispetto alle elezioni precedenti
            e con una netta divaricazione nelle preferenze di voto tra i «sicuri» e gli «insicuri» o
            gli «esclusi» [Cavazza, Corbetta e Roccato 2013]; altre analisi hanno evidenziato come
            nel corso degli anni duemila sia aumentato il pessimismo sull’andamento dell’economia e
            sulla propria situazione economica. 
Bassi livelli di informazione e di
            cultura e permanenza di voto ideologico portano a ipotizzare che la gestione della
            politica economica, nelle elezioni, abbia contato ma non troppo anche se il protrarsi
            della crisi ha probabilmente aumentato questa sensibilità. Il che non implica tuttavia
            che gli elettori siano stati in grado di ricondurre gli andamenti economici all’operare
            del governo in modo corretto: in alcuni casi tali andamenti sono dipesi dal ciclo
            internazionale e non dalle scelte del governo nazionale e anche il contesto
            istituzionale può aver contribuito ad annebbiare il giudizio degli elettori
            (quando vi sono più attori che forgiano la politica economica –
            partiti membri della coalizione, gruppi d’interesse, diversi livelli di governo – è
            difficile individuare le responsabilità). È dunque possibile che anche se l’economia
            conta più che in passato, la capacità dei cittadini di selezionare un governo che fa una
            politica economica ben fondata, che guarda alla crescita nel lungo periodo, sia rimasta
            piuttosto bassa. 

5. La
            qualità della pubblica amministrazione 



Concludiamo la ricognizione sulle
            istituzioni occupandoci della qualità dell’amministrazione. Questa, nell’accezione
            ristretta che qui si vuole esaminare, ha il compito di implementare le politiche del
            governo, è il mezzo per assicurare efficacia al potere pubblico. 
I confronti internazionali
            sull’amministrazione che guardano al suo funzionamento nella prospettiva dell’efficacia
            sono desolanti. Secondo un indicatore costruito dall’IMD sulla base dei giudizi sugli
            ostacoli che l’amministrazione pone alle attività economiche – se si vuole una visione
            un po’ riduttiva di efficacia dal momento che le imprese tendono a percepire le leggi, i
            regolamenti e le pubbliche amministrazioni come un intralcio – abbiamo valori molto
            bassi. Confronti più articolati, basati su una pluralità di dimensioni, condotti dalla
            Commissione europea nello scoreboard sulle amministrazioni
            pubbliche indicano comunque che siamo tra gli ultimi [Commissione europea 2014a]. Trova
            quindi conferma in queste classifiche la diagnosi di «primitivismo organizzativo,
            rudimentalità delle procedure, insufficienze del personale, scarso ricorso a tecnologie
            informatiche, arcaicità del disegno complessivo, suo anacronismo rispetto agli altri
            governi moderni» [Cassese 2013, 1]. 
Concorre all’inefficienza il
            disordine normativo a cui contribuiscono i numerosi casi di non effettività delle leggi
            (spesso accade che i provvedimenti legislativi restino per lungo tempo in vigore senza
            che siano adottati i relativi decreti attuativi), con la conseguenza che le imprese non
            riescono a capire quali siano le regole da osservare. Ma vi concorre anche la mancanza
            di coordinamento tra normative distinte che possono in parte sovrapporsi, l’efficacia
            retroattiva qualora sia concesso un termine eccessivamente
            stretto alle imprese per adeguarsi alle novità normative, l’eccessiva stratificazione di
            competenze e frammentazione delle attribuzioni tra le varie pubbliche amministrazioni. 
I confronti internazionali, oltre a
            quello parziale sull’ingerenza burocratica, si basano sia su indicatori sulla
            «funzionalità dei punti di contatto tra amministrazione e imprese» (come la
            regolamentazione degli appalti o della nascita dell’impresa o della sua espansione in
            una nuova attività), sia sulle valutazioni di efficienza e di efficacia – alcune frutto
            dell’applicazione di metodi econometrici, altre, più elementari, relative ai costi dei
            servizi offerti –, sia, infine, su numerose surveys di opinioni di
            esperti o imprenditori (su cui è ormai disponibile un vero e proprio profluvio di
            indagini). Una sintesi delle evidenze disponibili è contenuta nel quadro 2.2. 
Quadro 2.2.
                     



Diverse sono le statistiche
                descrittive che si basano sulla «funzionalità dei punti di contatto tra
                amministrazione e imprese». Qui ho identificato un momento particolarmente
                significativo, rappresentato dalle procedure per le gare di appalto. I dati sono
                contenuti in un rapporto predisposto per la Commissione europea e che ho in parte
                riportato nella tabella 2.2. Si considerano tre indicatori: il numero di giorni
                necessari per identificare le opportunità, preparare l’offerta ed eventualmente
                integrare la documentazione richiesta; il costo monetario della partecipazione alla
                gara (per tener conto dei differenziali salariali tra paesi il costo viene diviso
                per il reddito pro capite); il ritardo medio nei pagamenti da parte delle autorità
                pubbliche. L’Italia presenta un valore decisamente molto basso (circa 1/3 della
                media dell’UE) dell’indicatore aggregato e tutti e tre gli indicatori di base
                evidenziano una performance negativa. Si deve poi considerare che il numero di
                giorni per ritardi nei pagamenti è decisamente inferiore a quello riportato in altri
                successivi documenti della Commissione, da cui risulta che i tempi di pagamento sono
                di circa 500 giorni, più del doppio della media dell’UE. 
TAB.
                        2.2. Le imprese nei rapporti con la pubblica
                    amministrazione
	 	Tot.
                                    giorni/persona  per azienda per gara
                                     (1) 	Costo
                                    tipico di una gara per aziende per gara  (%
                                    del PIL  pro capite) (1) 	Media
                                    ritardo nei pagamenti da parte di autorità pubbliche (giorni)
                                    (1) 	Indicatore compostoa
                                 (1) 	Peso
                                    della burocrazia (2005-13)b
                                 (2) 
	Italia
                                
	20,00
	0,28
	90
	0,27
	1,6

	Francia
	10,00
	0,12
	21
	0,88
	2,7

	Germania
	17,00
	0,18
	11
	0,71
	3,3

	Grecia
	25,00
	0,27
	114
	0,14
	1,5

	Polonia
	11,00
	0,14
	19
	0,84
	1,7

	Regno
                                    Unito
	17,00
	0,23
	18
	0,61
	2,8

	Spagna
	14,00
	0,15
	80
	0,60
	2,4

	Media
                                    UE-27
	16,60
	0,19
	28,23
	0,66
	n.d.

	a I valori sono compresi tra 0 e 1; ai
                            valori più vicini a 1 corrispondono migliori performance. 
b Un basso punteggio indica che la
                            burocrazia ostacola l’attività economica. 
Fonte: (1)
                                Excellence in Public Administration for Competitiveness in
                                EU Member States, Report for the European Commission DG
                            Enterprise and Industry, 2012; (2) IMD World Competitiveness
                                Report.




La posizione si presenta
                relativamente migliore per gli indicatori relativi alle interazioni nel momento
                della nascita di un’impresa (che non riporto) e per la concessione di licenze:
                l’indicatore aggregato è sì inferiore alla media dei paesi dell’Unione ma lo scarto
                è minore che per l’indicatore precedente e il valore risulta addirittura migliore
                rispetto a quello della Germania. Dove si registra il maggior deficit di
                competitività è nell’indicatore sui costi per avviare un’impresa; questo prende in
                considerazione sia i costi diretti (imposte, bolli, tempi necessari all’impresa per
                espletare le pratiche) che quelli originati dagli eventuali consulenti e dai tempi
                di attesa. 
Se ci spostiamo a valutare la
                performance della pubblica amministrazione italiana sulla base delle
                    surveys l’evidenza è amplissima: si va da quelle sul valore
                del merito e sui criteri di reclutamento (Commissione europea e Università di
                Göteborg) a quelle sulla corruzione (Eurobarometer, Commissione europea, ministero
                dell’Economia francese). Quelli dell’Università di Göteborg collocano l’Italia nella
                posizione più bassa per il rispetto di merito e competenze nell’ottenimento di un
                posto pubblico (e corrispondentemente abbiamo il valore più alto nella risposta
                sull’influenza di legami politici nell’assunzione). L’indice di professionalità, che
                è una media delle risposte alle singole domande, appare il più basso dopo quello
                della Grecia, e rispetto ai paesi del Nord Europa, i dipendenti pubblici italiani
                sembrano godere di maggiore impunità nel caso siano responsabili di illeciti. 
Se guardiamo infine al giudizio
                dei cittadini su come la pubblica amministrazione è gestita, i dati di Eurobarometer
                indicano valori assai bassi per l’Italia (–2,7, rispetto a una media per l’UE di
                –1,4; i valori sono ricompresi tra –10 e +10). 
Relativamente all’efficienza di
                costo bisogna premettere che i confronti internazionali sono particolarmente
                sensibili ai data set utilizzati che riflettono la diversa organizzazione del
                settore pubblico e quindi rendono non sempre completa la comparabilità. Le verifiche
                condotte con riferimento al 2000 da Afonso, Schuknecht e Tanzi [2005] si basano sui
                dati sulla spesa totale ripartita per le diverse funzioni dell’intervento pubblico
                tra cui quella amministrativa (articolata in diverse componenti). Il valore stimato
                per l’efficienza di costo della funzione amministrativa dava un valore per l’Italia
                pari alla metà di quello della Germania e a 2/3 di quello della Spagna. 

Gli effetti sulla crescita
            dell’inadeguatezza della pubblica amministrazione devono essere stati sensibili se
            consideriamo i ricorrenti momenti di interazione con le imprese: quando si registrano,
            quando richiedono vari tipi di licenze e permessi, quando partecipano a una gara per una
            fornitura. Queste interazioni originano costi, dovuti ai tempi consumati nella
            predispozione delle pratiche amministrative, agli eventuali ritardi e all’incertezza
            laddove vigano procedure poco trasparenti e manchi la conoscenza preventiva dei tempi
            necessari per ottenere un servizio o un’autorizzazione. C’è poi anche un canale
            indiretto che riflette i livelli di efficienza nell’uso delle risorse pubbliche:
            un’amministrazione che assorbe troppe risorse rappresenta un costo per il sistema
            economico. 
La capacità di risposta
            dell’amministrazione, il canale diretto, esercita effetti particolarmente sensibili per
            la piccola e media impresa. I processi regolatori e amministrativi richiedono infatti
            capacità gestionali specifiche che un’impresa di piccola dimensione può trovare oneroso
            reperire. Data la nostra struttura industriale, dove le piccole e medie imprese sono
            così diffuse, la poca funzionalità della pubblica amministrazione diventa quindi fonte
            di svantaggio competitivo rilevante rispetto a un sistema dove il peso della grande
            impresa è maggiore. 
Naturalmente un’amministrazione
            perfetta è un’astrazione. La teoria economica ha messo bene in luce l’origine delle
            inevitabili inefficienze dell’attività amministrativa: i perimetri delle burocrazie sono
            determinati dalla legge in modo abbastanza rigido; le loro missioni non si modificano
            rapidamente; le risorse non vengono dai clienti ma da un’allocazione politica; non ci
            sono «fatturati target» da raggiungere. Queste caratteristiche
            distintive hanno importanti riflessi sull’organizzazione: fare contenti i propri capi è
            inevitabilmente più importante che soddisfare i cittadini; la pluralità di obiettivi
            rende complesso ordinarli per importanza; l’influenza della politica non è sempre
            chiaramente delimitabile; la catena di comando si presenta tenue considerato che le
            attività svolte possono interessare più referenti politici (mentre nel settore privato
            il capoazienda ha una sua squadra di manager a cui fanno riferimento livelli
            organizzativi inferiori). Anche i confronti di efficienza non sono semplici dal momento
            che molte attività della pubblica amministrazione sono esercitate in monopolio. Infine
            vi è il problema della cosiddetta cattura: i funzionari pubblici possono,
            nell’implementazione delle politiche governative, operare a vantaggio di specifici
            gruppi d’interesse o imprese nella speranza di ottenere benefici, eventualmente a
            conclusione della loro carriera pubblica. 
Come risolvere questi problemi,
            come spingere l’amministrazione verso l’efficienza – ciò che gli economisti chiamano il
            disegno degli incentivi – resta dunque un compito arduo. 
Su queste difficoltà generali, si
            potrebbe dire genetiche, dell’amministrazione pubblica si sono innestati fattori
            idiosincratici, propri della nostra storia. Ne suggerisco tre: la permeabilità agli
            interessi, il predominio della cultura giuridica, l’eccessiva influenza della politica
            (di questo fattore parlerò nel cap. IX). 
La permeabilità agli interessi
            discende dalla debolezza delle strutture organizzative ma anche da fattori
            motivazionali. Nell’amministrazione italiana, storicamente, i criteri di promozione sono
            poco chiari, diffusi i fenomeni di patronaggio politico, basse le retribuzioni (con la
            vistosa eccezione dei livelli più elevati), inadeguate le infrastrutture di supporto,
            frequenti i casi di corruzione. La cultura delle amministrazioni, ciò che considerano
            normale e accettabile, l’equivalente della personalità di un individuo, come affermava
            James Wilson, grande studioso americano delle burocrazie, non può non averne risentito;
            in particolare è verosimile che ne abbia sofferto la motivazione al pubblico servizio. 
Se guardiamo al livello e alla
            natura delle competenze emerge che abbiamo pochi laureati e soprattutto pochissimi
            laureati in discipline tecniche. Ma non è solo il predominio della cultura legale
            rispetto a quella tecnica, è anche il tipo di cultura legale.
            Come noto, la tradizione giuridica del nostro paese è di tipo
            continentale dove, nei limiti di queste classificazioni, il grado di formalismo delle
            procedure resta relativamente più pronunciato. A ciò si potrebbe aggiungere che negli
            stessi fondamenti della cultura giuridica italiana c’è il principio che attribuisce alla
            pubblica amministrazione il potere originario, sovrano; uno stato distinto e superiore
            rispetto alla società e all’individuo. Si pone al centro dell’azione amministrativa il
            principio di legalità, e sovente nella sua accezione più formale (è invalido ogni atto
            dell’amministrazione che non sia espressamente autorizzato dalla legge), non
            immediatamente compatibile con approcci gestionali di tipo manageriale e orientati al
            risultato. Questa matrice di cultura formalistica ha spinto il pendolo
            dell’amministrazione italiana verso la minimizzazione dell’autonomia e della delega;
            poca autonomia e poca delega, che potrebbero essere considerati tratti di
            un’amministrazione weberiana ma che inseriti in uno stato debole (cioè con scarsa
            capacità di indirizzo politico generale e di sanzione dei comportamenti non conformi),
            ne fanno un potere burocratico anomalo, una sorta di transgender istituzionale. Le
            conseguenze di questa matrice culturale sono state la permanenza di una soggezione del
            cittadino al potere amministrativo (ben lontana dalla visione del cittadino come
            cliente) e la specialità (cioè il seguire regole proprie, non quelle del diritto comune)
            dell’ordinamento interno dell’amministrazione. L’opposto del concetto di interesse
            pubblico che presuppone una maggiore discrezionalità nel perseguimento della nozione,
            per quanto astratta, di benessere generale e un maggior peso, nei comportamenti e nelle
            decisioni dei diversi livelli dell’amministrazione, del principio di responsabilità. 
Questi aspetti culturali, di lungo
            periodo, assumono valenza particolare se, come accade nella politica economica,
            l’intervento pubblico si espande fino a regolare quasi tutte le scelte economiche
            individuali. Insomma, lo stato regolatore presupporrebbe un’amministrazione non solo
            efficiente ma anche culturalmente articolata, ancor più necessaria rispetto a quando lo
            stato esercitava indirettamente, attraverso imprese di sua proprietà, le attività
            economiche affidandosi a manager tecnici (come negli anni d’oro delle partecipazioni
            statali). 
E gli effetti economici sembrano
            essere stati rilevanti: alcuni studi recenti [Giordano et al. 2015]
            evidenziano come l’efficienza nell’offerta di servizi (sanità,
            giustizia civile, istruzione, raccolta rifiuti) da parte della pubblica amministrazione
            abbia impattato sulla produttività delle imprese italiane che operano nei settori dove
            l’intervento pubblico è più sensibile per un ordine di grandezza non trascurabile.
        



[1]  Da questo punto di vista il numero medio di
                    letture, che è storicamente poco più alto di due, cioè del numero minimo di
                    passaggi richiesto per l’interiorizzazione di una legge, è poco indicativo.
                    Nella XVI legislatura (2008-13), se non si considerano le ratifiche dei trattati
                    internazionali, sono state approvate 250 leggi: di queste 90 hanno richiesto più
                    di due letture (una alla Camera e una al Senato). L’iter
                    più travagliato è stato di un «collegato» in materia di lavoro, che ha richiesto
                    ben sette letture. Quattro letture hanno richiesto, tra le altre, leggi in
                    materia economica come le disposizioni per lo sviluppo economico, la
                    semplificazione, la competitività nonché in materia di processo civile (divenute
                    legge 69 del 2009); altrettante ne hanno richiesto le disposizioni per lo
                    sviluppo e l’internazionalizzazione delle imprese nonché in materia di energia
                    (divenute legge 99 del 2009) (cfr. Servizio Studi del Senato, nota breve, 10
                    giugno 2013, Bicameralismo e navette: i dati). 

[2]  Per avere una misura approssimativa
                    dell’ingolfamento si consideri che nel decennio 1996-2006 sono state presentate
                    21.000 proposte di legge, di cui solo il 10% d’iniziativa governativa (del
                    totale delle proposte presentate circa 1/4 non è stato neanche discusso); tale
                    prolificità dei parlamentari potrebbe essere anche la conseguenza del fatto che
                    nel parlamento italiano non esistono vincoli (ad esempio in termini di un numero
                    minimo di parlamentari) a presentare proposte di legge, il che aumenta la
                    «concorrenza» tra i parlamentari per acquisire visibilità attraverso questo
                    strumento [Borghetto e Giuliani 2012].



Capitolo terzo 

Pilastri che vacillano: giustizia e ordine
            interno

In continuità con il capitolo precedente, si continuano a
                prendere in esame quali aspetti dello stato si sono incrinato i hanno mostrato
                debolezze che si sono rivelate elementi centrali nella lunga crisi che sta
                investendo il nostro paese. In particolare, in questo capitolo vengono prese in
                esame la giustizia e l’ordine interno, a partire da elementi ben noti anche ai
                cittadini, come la corruzione o la crisi del ‘servizio giustizia’. In chiusura, si
                esamina poi una variabile spesso omessa, ovvero quella della criminalità
                economica.





1. La crisi
            del «servizio giustizia» 



La giustizia è un pilastro
            fondamentale per un ordinato funzionamento dei mercati e per la loro capacità di
            crescita. Ricordo in rapida sequenza i canali attraverso i quali la giustizia influenza
            l’attività economica: processi del lavoro lunghi e dagli esiti incerti aumentano i costi
            dell’impresa e ne influenzano negativamente la dimensione; una bassa protezione per i
            creditori (rispetto alle possibilità di recupero del credito in via giurisdizionale)
            determina una minore disponibilità a concedere credito e può peggiorare la qualità dei
            bilanci degli intermediari creditizi; una giustizia poco funzionante disincentiva le
            relazioni economiche con gli operatori con i quali non si abbiano relazioni consolidate
            e quindi scoraggia l’ingresso di nuove imprese; nella realizzazione delle infrastrutture
            una giustizia lenta disincentiva i committenti dal ricorrere ai tribunali per escutere
            le eventuali penali per i ritardi nel completamento delle opere; le produzioni
            innovative che richiedono un efficace sostegno contrattuale (ad esempio in termini di
            tutela dei diritti di proprietà) sono scoraggiate; l’inefficienza, i tempi lunghi nei
            giudizi, compromettono la sicurezza circa il godimento dei propri beni e il risarcimento
            di danni patiti e generano costi influenzando negativamente le decisioni d’investimento
            e la fiducia nelle istituzioni (tempi lunghi vogliono dire che il danno della violazione
            delle regole rimarrà in capo a chi subisce la violazione e non, come dovrebbe, a chi
            l’ha commessa) secondo il principio «justice delayed is justice denied». 
Ora vi sono pochi dubbi che la
            giustizia in Italia abbia funzionato male. Ricorrendo alla «solita» Banca mondiale,
            l’indicatore composito, relativo alla rule of law, che dovrebbe
            catturare «le percezioni degli operatori sulla fiducia nelle leggi
            e nel loro rispetto, in particolare
                nell’enforcement dei contratti, nei diritti di proprietà, nella
            polizia, nei tribunali, così come le percezioni sul livello di criminalità» (in questo
            senso combina nel giudizio sia la giustizia penale sia quella civile), la distanza
            dell’Italia dai paesi core dell’Unione Europea risulta abissale;
            nella classifica mondiale siamo addirittura al 103o posto
            (dato 2013). L’indicatore è costruito tenendo anche conto del costo e della complessità
            procedurale necessari a risolvere in sede giurisdizionale un contenzioso tra due imprese
            nazionali per una fornitura non pagata. In particolare, il valore dell’indice sulla
            complessità procedurale (dove valori più bassi indicano maggiore complessità), costruito
            su un’analisi dei codici di procedura civile, è poco più della metà di quello della
            Germania e inferiore (e non di poco) anche a quello della Grecia. Anche la dinamica, nei
            limiti in cui questa è significativa per i vizi da cui sono affetti gli indici della
            Banca mondiale, ha visto progressivamente ridursi il valore del nostro paese. Risultati
            non migliori si hanno ricorrendo ad altri indici, come quello calcolato dalla Heritage
            Foundation. 
Riassumere in un numero gli effetti
            del cattivo funzionamento della giustizia sulla crescita è compito arduo. Mario Draghi,
            nella sua ultima relazione annuale come governatore della Banca d’Italia, quantificò in
            1 punto percentuale di PIL il danno generato dall’inefficienza della giustizia civile. 
Più ramificati – e quindi di più
            ancor difficile valutazione – gli effetti del funzionamento della giustizia penale
            sull’economia. La difficoltà ha origine nel fatto che i reati contro l’impresa – frodi
            finanziarie, corruzione, bancarotte fraudolente, riciclaggio, contraffazioni,
            appropriazione indebita – hanno conseguenze ampie e complesse che vanno dalla perdita
            del risparmio alla perdita del lavoro, alla caduta di fiducia nelle istituzioni.
            Escludiamo ovviamente i reati comuni dove la strategia repressiva da sola può ben poco
            per ridurre il fenomeno, mentre nei cosiddetti reati dei colletti bianchi il sistema
            della giustizia penale opera soprattutto attraverso l’effettività delle sanzioni, in
            altri termini conta la capacità di deterrenza di un sistema (il rischio di essere
            scoperti e sottoposti alle pene). 
Uno degli indicatori generalmente
            utilizzati per evidenziare il cattivo funzionamento del sistema giustizia – tipico di
            una prospettiva funzionalista che ne esalta la caratteristica di
            servizio pubblico, coerente anche con l’approccio seguito per le
            istituzioni politiche – è la lunghezza dei procedimenti. 
E qui le performance sono assai
            deludenti: mi limito a ricordare uno studio dell’OCSE [Palumbo et
                al. 2013] da cui risulta come la durata dei processi civili di prima
            istanza è 2,5 volte maggiore della media dei paesi OCSE e di 4,5 volte per i processi di
            seconda istanza[1]. Se guardiamo ai procedimenti penali, i dati resi disponibili dalla
                CEPEJ, la commissione specializzata nella
            valutazione dei sistemi giudiziari presso il Consiglio d’Europa, mettono in luce come
            anche in questo settore i tempi della giustizia siano per l’Italia straordinariamente
            lunghi anche se i dati non distinguono tra processi per reati comuni e reati contro
            l’impresa. 
I tempi dei procedimenti sono il
            riflesso della domanda e dell’offerta di giustizia. La domanda appare più sostenuta che
            negli altri paesi europei, anche se i confronti internazionali vanno maneggiati con
            cura, essendo influenzati da come le legislazioni nazionali classificano e rilevano
            l’attività giurisdizionale. Nella tabella 3.1 sono ricostruiti alcuni indicatori della
            domanda di giustizia da cui risulta che in Italia è più elevata; solo la Spagna, tra i
            paesi per cui sono disponibili i dati, ha una domanda altrettanto forte; il tasso di
            ricorso in appello in sede civile – che approssima il grado di prevedibilità delle
            decisioni dal momento che se la possibilità di un cambiamento della sentenza in appello
            è bassa non vi dovrebbero essere incentivi a ricorrere – evidenzia invece dati
            sostanzialmente nella media (a parte la Germania): non sembrerebbe che in Italia questa
            componente della domanda sia sostanzialmente diversa da quella degli altri paesi. 
Se guardiamo alla dinamica nel
            tempo della domanda della giustizia civile, dai dati disponibili pubblicati dall’ISTAT
            in occasione del centocinquantenario dell’Unità (i dati comprendono solo i procedimenti
            in materia di cognizione ordinaria, lavoro, previdenza e
            assistenza obbligatorie e agraria) si evince una crescita dai 350.000 «procedimenti
            pervenuti ai tribunali» all’anno in media degli anni ottanta e novanta ai 900.000 negli
            anni duemila. Il che sta a indicare che molte, troppe, relazioni economiche devono
            essere risolte da un giudice. L’elevata litigiosità è causa dell’ingolfamento dei
            tribunali civili. Può avervi concorso il basso capitale sociale, e quindi lo scarso
            atteggiamento cooperativo tra gli operatori, come sembra indirettamente confermato dal
            fatto che la domanda di giustizia civile è più elevata al Sud. 
TAB. 3.1.
                La domanda di giustizia
	 	Giustizia civile:
                                procedimenti iscritti nel 2010 (milioni);  tribunali
                                 ordinari (1) 	Giustizia penale:
                                procedimenti iscritti nel 2012 (milioni);  tribunali
                                di I gradoa (2) 	Tasso  di
                                litigiosità  in sede civile  (3) 	Tasso di ricorso in
                                appello  in sede civile  (3) 
	Italia
	2,4
	1,3
	0,040
	0,293

	Francia
	1,8
	0,5
	0,028
	0,387

	Germania
	2,8
	0,8
	0,035
	0,038

	Polonia
	0,8
	0,4
	0,021
	0,289

	Spagna
	1,9
	0,2
	0,042
	0,314

	a Il dato esclude i casi minori per cui non
                        è prevista la detenzione.
Fonte: (1) OECD,
                            What Makes Civil Justice Effective – Data Base; (2)
                        CEPEJ, The Functioning of Judicial Systems and the Situation of
                            the Economy in the EU Member States, Strasbourg, 2013; (3)
                        Palumbo et al. [2013]; dati riferiti al 2011.




Un modo per «razionare» la domanda
            sarebbe aumentarne il prezzo. Ma in questa materia gli avvocati hanno rivendicato una
            sorta di monopolio dal momento che si sono sempre opposti ai tentativi dello stato di
            elevarne il prezzo, cioè di far pagare ai ricorrenti un costo per la componente pubblica
            del servizio (il lavoro dei tribunali e dei giudici), per lungo tempo piuttosto basso.
            La strada della lite infondata poteva quindi risultare più conveniente dell’adempimento
            del dovuto: fino al 2014 la parte soccombente che avesse temerariamente abusato del
            processo resistendo in giudizio in malafede non subiva alcuna conseguenza. 
L’Italia ha inoltre il contributo
            alle spese giudiziarie pagato dai ricorrenti più basso d’Europa con una
            percentuale dell’8,7% (quando la media europea era del 25%; cfr.
            D’Urso [2015])[2]. Qui gli avvocati affermano che l’aumento dei contributi lederebbe il
            diritto di accedere alla giustizia, dimenticando però che i costi per l’assistenza
            legale (la componente privata del servizio) sono in Italia tra i più elevati dei paesi
            OCSE: quindi in Italia la giustizia non costa poco ma questo non ha scoraggiato la
            domanda. Il che costituisce un caso piuttosto interessante; certo non aiuta la pratica
            diffusa da parte dei giudici di compensare le spese processuali e le parcelle degli
            avvocati; questo rappresenta un premio per la parte soccombente e crea un forte
            incentivo economico a fare causa. 
Un altro aspetto della qualità del
            servizio offerto, in questo caso in materia penale, riguarda il tipo di reati
            effettivamente perseguiti. Autorevoli osservatori registrano una sostanziale impunità
            dei reati dei colletti bianchi (reati non violenti commessi da persone con l’obiettivo
            di conseguire un guadagno) mentre sembra esservi una maggiore efficacia nei confronti
            dei delinquenti di strada; è il cosiddetto doppio binario [Ferrajoli 2015]. Il motivo va
            cercato non già nella scarsa rilevanza dei reati (che anzi sono gravi e possono produrre
            un forte danno sociale) ma evidentemente nella «distrazione» della legge e del sistema
            penale che, in alcune circostanze, si è dimostrato più o meno severo a seconda di chi
            aveva di fronte. Peraltro il tema del doppio binario non è questione soltanto nazionale:
            negli Stati Uniti, paese al quale solitamente si guarda in quanto esemplare nel
            perseguire i crimini dei colletti bianchi, il dibattito su questo tema è stato,
            soprattutto dopo la crisi finanziaria del 2007-08, particolarmente acceso e la normativa
            introdotta con il Sarbanes Act è stata in parte indirizzata a
            sanare un trattamento più favorevole verso questo tipo di reati. 
Emblematica della «distrazione» del
            sistema giustizia è stata l’approvazione della legge Cirielli nel 2005, che da un lato
            ha ridotto i tempi della prescrizione, con beneficio soprattutto
            per gli indagati nei processi per corruzione e bancarotta, che
            notoriamente presentano indagini complesse, con la possibilità di mettere in campo
            difese agguerrite, mentre dall’altro ha introdotto notevoli aumenti di pena per i
            recidivi (notoriamente più frequenti nella delinquenza ordinaria). Inoltre, almeno
            secondo alcuni osservatori, sembra che la giustizia sui reati societari abbia operato
            secondo criteri molto formalistici. Non sono a conoscenza di analisi empiriche
            sistematiche sull’azione della magistratura nei confronti dei reati societari, ad
            eccezione di quella condotta sull’applicazione del reato di comunicazioni sociali dopo
            la legge di riforma del 2002 [Alessandri 2011]. Quell’indagine, che ha coinvolto 84
            procure, ha messo in luce diversi aspetti interessanti
                dell’enforcement della norma relativa alle false comunicazioni
            sociali (dopo la riforma del 2002) tra cui un numero assai basso di procedimenti aperti
            per false comunicazioni sociali (meno dell’1% di tutti i procedimenti), un elevato
            numero di archiviazioni (35%) rispetto ai procedimenti aperti, una bassa incidenza della
            prescrizione e una percentuale molto esigua di condannati in primo grado (5%). Insomma,
            lo studio mette in luce pochi procedimenti e poche condanne. Il che non consente di
            discriminare tra le diverse ipotesi possibili: che la situazione delle comunicazioni
            sociali delle imprese italiane sia ragionevolmente buona, che la giustizia non riesca a
            colpire che una parte marginale delle infrazioni alla normativa, oppure che ci troviamo
            in un punto intermedio tra questi due estremi. 
Della scarsa capacità sanzionatoria
            nei confronti dei reati economici vi è ampia evidenza empirica, ancorché non
            sistematica: oltre a quanto riportato dal presidente dell’Autorità anticorruzione che
            riferisce che in Italia, nel 2013, vi sarebbero solo 11 persone detenute a seguito di
            una condanna per corruzione [Cantone 2015], vi sono le statistiche elaborate per il
            Consiglio d’Europa [2015] che consentono un pur parziale confronto internazionale.
            Secondo questi dati la percentuale dei detenuti, a seguito di sentenze passate in
            giudicato, per reati economici, pari allo 0,6%, è nel nostro paese notevolmente
            inferiore a quella media (5,9%) e a quella dei paesi del nostro gruppo di controllo per
            i quali il dato è disponibile (Regno Unito 1,9%, Spagna 2,9%, Germania 14,2%).
            Naturalmente non si può escludere a priori che i più bassi numeri dell’Italia
            riflettano comportamenti mediamente più rispettosi della legge
            da parte dei nostri operatori economici. 
Infine, la terza dimensione della
            performance del sistema giudiziario: l’ampiezza del servizio e gli effetti delle
            decisioni sull’attività delle imprese. Qui, alla riduzione dell’azione nei confronti dei
            reati commessi si contrappone una crescita della giurisdizionalizzazione dei diritti,
            cioè la moltiplicazione dei diritti dei cittadini nei confronti delle attività
            economiche, diritti che ricevono previsione e riconoscimento nella normativa. Su questo
            aspetto vi è un’ampia evidenza di fonte giornalistica su procedimenti penali non più
            esclusivamente orientati alla scoperta di fatti già avvenuti ma piuttosto a
                impedire che altri fatti di reato vengano commessi, o quanto
            meno a limitare gli effetti lesivi di quelli già commessi. Questo
            ampliamento dei compiti dell’autorità giudiziaria e della possibilità che i
            provvedimenti producano effetti sempre più incisivi sull’economia delle imprese (si
            pensi alla possibilità che la giustizia penale intervenga con provvedimenti di confisca
            e sequestro prima dell’inizio del processo bloccando l’attività economica in via
            preventiva, e non come conseguenza di una sentenza di condanna) produce un aumento
            dell’incertezza e del rischio. 
Veniamo ora ai problemi
            nell’offerta di giustizia: qui contano le risorse a disposizione, la qualità della
            legislazione, la produttività dei giudici. Non sembra esservi scarsità di risorse: anzi,
            l’incidenza della spesa per la giustizia è raddoppiata rispetto alla spesa complessiva
            del bilancio dello stato: da poco più dello 0,80% del 1980 a circa l’1,60% della prima
            metà degli anni duemila: la giustizia «costa come se funzionasse» [Bisin 2008] dal
            momento che l’Italia spende pro capite sensibilmente più della Francia e della Germania. 
L’offerta può risentire della
            qualità della legislazione processuale: qui sembrano esservi spazi per notevoli
            miglioramenti sotto il profilo dell’efficienza, anche se un’analisi compiuta di questa
            materia va oltre la competenza di chi scrive. I governi sono stati consapevoli di questa
            criticità della legislazione e sono occasionalmente intervenuti: nel 2010 il governo
            Berlusconi ha potenziato gli strumenti di risoluzione alternativa delle controversie
            (cioè le procedure finalizzate a consentire alle parti in lite di raggiungere un accordo
            reciprocamente soddisfacente, evitando così il ricorso ai tribunali) e si è registrata
            una significativa flessione del contenzioso in sede
            giurisdizionale. Ad altri interventi possibili gli avvocati si sono opposti, come
            quando, nella prima metà degli anni novanta, il governo propose di circoscrivere il
            potere delle parti nell’introdurre nel processo nuovi elementi che alterassero il quadro
            complessivo della controversia e quindi allungassero lo svolgimento della causa; lo
            sciopero di quasi un anno portò alla legge 534 del 1995 che attenuava gli sbarramenti e
            introduceva la possibilità di una nuova udienza diluendo così i tempi [Marchesi 2003].
            Né alcuni degli interventi realizzati per migliorare l’efficienza del sistema giustizia
            hanno sortito effetti positivi[3]. 
Per quanto riguarda la
            produttività dei magistrati, le analisi disponibili mettono in evidenza andamenti molto
            differenziati da distretto a distretto ma il dato medio non evidenzia nel confronto
            internazionale una bassa produttività. Non ha tuttavia aiutato ad aumentare la
            produttività la governance della magistratura. Questa è, come noto, disegnata dalla
            Costituzione che sancisce il principio di autonomia e indipendenza da ogni altro potere
            e affida al Consiglio superiore della magistratura (CSM) le competenze relative allo
            status giuridico dei magistrati (assunzioni, assegnazioni e trasferimenti, promozioni e
            provvedimenti disciplinari). I modi in cui questo principio è stato declinato nel corso
            dei decenni, sia dalla legislazione ordinaria sia dalla prassi applicativa, hanno avuto
            effetti negativi sull’efficienza del sistema giudiziario. I nostri magistrati non sono
            soggetti a selettive valutazioni di professionalità e raggiungono tutti, da oltre
            quarant’anni, il massimo livello della carriera e dello stipendio; ciò a differenza
            degli altri paesi dell’Europa continentale dove solo una percentuale molto bassa di
            magistrati raggiunge i livelli più elevati della carriera; il merito è
            così scomparso dai principi che informano la magistratura (nel
            periodo 1968-2007 le valutazioni negative ai fini delle promozioni sono variate nel CSM
            tra lo 0,4 e lo 0,9% e hanno di regola riguardato solo magistrati che avevano gravi
            condanne disciplinari o procedimenti penali pendenti; cfr. Di Federico [2013]) e
            l’appartenenza alle correnti è divenuto il criterio delle promozioni. Infine, sempre a
            differenza di altri paesi, i magistrati potevano svolgere funzioni non giudiziarie,
            anche in rappresentanza di partiti politici, mantenendo tutti i vantaggi di carriera
            (fino alla riforma del governo Renzi nel 2014). E tra i magistrati una quota consistente
            (29%) era contraria alla rilevazione dell’efficienza e addirittura maggioritaria quella
            che riteneva che lo stipendio non dovesse avere una parte collegata alla produttività
            [Sappignoli 2009]. 
Anche l’inamovibilità, principio
            pure contenuto in Costituzione per garantire dai rischi di un’influenza da parte delle
            alte gerarchie della magistratura sugli esiti dei processi, non ha aiutato dal momento
            che le esigenze degli uffici giudiziari meno graditi sono risultate sacrificate. Le
            attività di supervisione dell’attività dei magistrati da parte dei dirigenti degli
            uffici sono inoltre piuttosto confuse, soprattutto a causa del ruolo di vertice
            organizzativo della magistratura che il CSM cerca di esercitare, anche se con fondamento
            assai dubbio, tanto che nel giugno 2014 vi è stato un richiamo formale da parte del
            presidente della Repubblica Napolitano[4]. Deboli sono altresì le responsabilità dei magistrati in materia di risorse:
            il ministero della Giustizia le assegna agli uffici ma la gestione è di competenza dei
            magistrati dirigenti che però sono nominati dal CSM e non possono essere chiamati a
            render conto di come utilizzano quelle risorse. L’organizzazione
            e il funzionamento dei servizi, previsti in capo al ministero, sono gestiti dai
            magistrati in distacco o comando mentre la competenza richiesta dovrebbe essere
            amministrativo-manageriale e non tecnico-giuridica. 
Che il sistema di governance qui
            sommariamente descritto non sia quello compatibile con una cultura professionale di
            servizio al cittadino lo mise bene in luce Giovanni Falcone: 
l’indipendenza e l’autonomia della magistratura
                rischia di essere gravemente compromessa se l’azione dei giudici non è assicurata da
                una robusta e responsabile professionalità al servizio del
                    cittadino. Ora, certi automatismi di carriera sono causa non
                secondaria della grave situazione in cui versa attualmente la magistratura.
                L’inefficienza dei controlli sulla professionalità, cui dovrebbero provvedere il CSM
                e i consigli giudiziari, ha prodotto un livellamento dei magistrati verso il basso
                [Falcone 2009, corsivo aggiunto]. 


Per questa dichiarazione Falcone
            subì una reprimenda da parte del comitato direttivo centrale dell’Associazione nazionale
            magistrati. 

2.
            L’erompere della giustizia amministrativa 



Un settore del sistema giustizia
            particolarmente rilevante per le vicende economiche è costituito dalla giustizia
            amministrativa. Negli anni novanta del secolo scorso, in conseguenza dell’estensione
            delle attività di regolazione si è assistito a un crescente ruolo svolto dal giudice
            amministrativo quale arbitro di ultima istanza del funzionamento dei mercati [Napolitano
            2011]. Da questo punto di vista la giustizia amministrativa svolge un ruolo fondamentale
            nel contribuire alle capacità dello stato. 
La giustizia amministrativa ha
            mutato in parte i suoi connotati: negli anni più recenti gli operatori economici
            agiscono in giudizio prevalentemente per risolvere a proprio vantaggio interventi
            regolatori pubblici e per limitare l’esercizio del potere da parte dell’amministrazione;
            raramente per difendere un’astratta libertà o tutelare una sfera puramente personale. 
Anche la giustizia amministrativa
            si è trovata a fronteggiare una domanda elevata: 60.000 tra cittadini e imprese
            ricorrono ai tribunali regionali ogni anno (negli anni novanta si arrivava
            anche a 100.000 ricorsi). La ragione riflette, almeno in parte,
            atti poco meditati dell’amministrazione frutto di errori procedurali, di interpretazioni
            di leggi, di visioni diverse tra uffici che non si coordinano, di parzialità; il che
            rappresenta «un “invito a nozze” per gli avvocati che redigono i ricorsi» [Clarich
            2013]. L’ipotesi che la causa dei ricorsi siano i provvedimenti di cattiva qualità trova
            indiretta conferma nei dati sulla litigiosità amministrativa per regione che evidenziano
            un maggior numero di ricorsi per abitante al Sud e che potrebbero essere interpretati
            con le ben note differenze territoriali in termini di qualità ed efficienza dell’azione
            amministrativa. 
Altri fattori concorrono a
            sostenere la domanda: legislatori molto prolifici, con una legislazione complessa e che
            ha continuato a complicarsi ulteriormente [Mattarella 2011], dando luogo alla cosiddetta
            ossessione normativa, altrimenti detta inflazione legislativa: «tutte le politiche
            trovano posto in atti normativi primari (…) seguiti da uno sciame di decreti delegati
            (…) meri atti amministrativi in forma legislativa, adottati o dalla burocrazia per
            accollare la responsabilità al parlamento, o dal governo per imporre decisioni a una
            burocrazia recalcitrante» [Cassese 2013, 6]. E legislatori anche piuttosto disordinati
            con norme statali e regionali che si sovrappongono (al loro interno e tra di loro). 
Ha contribuito, infine, alla
            crescita della giurisdizione amministrativa la sottoposizione delle decisioni delle
            autorità indipendenti (Antitrust, Consob, Autorità per l’energia, Autorità per le
            comunicazioni), che tanto possono incidere nella vita delle imprese regolate, al
            controllo dei tribunali amministrativi. L’alternativa di sottoporre le autorità alla
            giurisdizione dei tribunali civili era peraltro possibile e il legislatore l’aveva anche
            proposta ma questa soluzione venne scartata[5]. Si tratta di un esempio emblematico del predominio
            della cultura giuridica amministrativistica che ha avuto come conseguenza il fatto che
            la cultura economico-tecnica, inevitabilmente assente nelle decisioni dei tribunali, ha
            finito, di riflesso, per essere rapidamente minoritaria anche nelle autorità
            indipendenti. Declino confermato dal crescente peso dei profili giuridici tra i
            componenti dei consigli delle autorità stesse: nella prima Autorità antitrust (1990-97)
            c’era il solo presidente a essere un autorevole giurista; nessuno nella prima
            consiliatura dell’Autorità per l’energia (1995-2002); un solo giurista nella «Consob
            della rinascita» guidata da Berlanda (1992-97). Il panorama odierno è di ben altro tipo.
            Questa involuzione ha portato a sacrificare gli aspetti sostanziali dell’intervento
            regolatorio rispetto agli aspetti giuridico-formali: all’«erompere delle autorità», come
            era stato definito, ha così corrisposto l’erompere dei ricorsi contro le decisioni delle
            autorità dinanzi ai TAR e al Consiglio di Stato. 
Decisioni, quelle della giustizia
            amministrativa, su temi di rilevante contenuto istituzionale e di elevato valore
            patrimoniale, che hanno inevitabilmente conferito un notevole potere d’intervento ai
            tribunali amministrativi. La gestione di questo potere – il modo in cui viene esercitato
            – non è stato esente da critiche e ha richiamato da tempo l’attenzione di politici e
            commentatori. Tanto che, nel suo discorso programmatico al Senato, il premier Renzi ha
            affermato che «i tribunali amministrativi regionali discettano di tutto. Siamo al punto
            che un provvedimento di un sindaco (in alcuni casi, anche del parlamento) è comunque
            costantemente rimesso in discussione in una corsa a ostacoli impressionante». Posizione
            che riecheggia quella di Romano Prodi il quale, in un articolo sul «Messaggero»
            dell’agosto del 2013, aveva sottolineato come sugli investitori stranieri peserebbe
            l’incertezza per effetto dell’operare della nostra giustizia amministrativa; tanto che
            «se si abolissero i TAR e il Consiglio di Stato, il nostro PIL assumerebbe subito un
            cospicuo segno positivo». Quindici anni prima era stato Eugenio Scalfari, in alcuni
            editoriali, a mettere sotto accusa il Consiglio di Stato, da una prospettiva diversa.
            Scalfari sottolineava la duplicità di ruoli – e quindi
            l’inevitabile conflitto d’interesse dei magistrati amministrativi che svolgono compiti
            di amministrazione attiva (con gli incarichi di capi di gabinetto e di responsabili
            degli uffici legali dei ministeri), esercitano (anche se non nelle stesse persone) la
            funzione di controllo (attraverso l’emissione di pareri obbligatori) in qualità di
            magistrati del Consiglio di Stato e anche la funzione di giudice amministrativo di
            ultima istanza. Polemica giornalistica ripresa anche di recente, alla luce di episodi di
            cronaca dove il conflitto di interessi risultava evidente: una molteplicità di funzioni
            che, come sottolineato da Sabino Cassese, sfida un po’ il principio della separazione
            dei poteri. 
Anche nella giustizia
            amministrativa si registrano tempi lunghi per la conclusione dei procedimenti, con il
            chiarimento definitivo sull’atto pubblico oggetto di ricorso anche dopo diversi anni
            dalla sua emanazione, e decisioni non sempre coerenti sia tra i diversi TAR territoriali sia tra le diverse sezioni del
            Consiglio di Stato. Il fatto che i provvedimenti di natura amministrativa siano in
            realtà atti di regolazione economica con un elevato contenuto tecnico dovrebbe suggerire
            ai giudici di astenersi da valutazioni di merito pena il rischio di decisioni di
            «cattiva qualità», e quindi di incoraggiare altri ricorsi. Sembra invece che vi sia una
            casistica piuttosto ampia di decisioni dove il criterio di astenersi dal merito non è
            rispettato mentre in altre il vizio formale diviene l’unico metro e prevale sugli
            aspetti sostanziali. Si pone dunque la questione se non vi sia un eccessivo grado di
            durezza del sindacato giurisdizionale dei tribunali amministrativi, se cioè questi non
            siano diventati un super-regolatore anche con incursioni sul terreno tecnico-economico.
            Ma se giudicare è diventato sempre di più amministrare, si richiederebbe una diversa
            formazione culturale della magistratura amministrativa, con gli strumenti
            dell’economista piuttosto che con quelli del giurista burocrate [Napolitano 2011]. 
Quando tanto potere, coniugato con
            il potere che deriva dalla conoscenza specialistica, è concentrato in poche mani e ha
            pochi vincoli al suo esercizio il rischio di rientrare nella categoria delle istituzioni
            (politiche) estrattive è elevato. 
Difficile dunque smentire Prodi (e
            Renzi) sul piano fattuale anche se le soluzioni difficilmente possono passare per
            attacchi frontali, destinati più a fare notizia che a realizzare
            riforme incisive; la policy dovrebbe
            piuttosto puntare a un generale ripensamento dei troppo vasti poteri provvedimentali
            dell’amministrazione. 

3. La
            corruzione: un’istituzione ben radicata 



Il malfunzionamento della
            giustizia penale si è riflesso non solo nel debole contrasto nei confronti dei reati
            societari ma anche di altre «attività predatorie» di cui il nostro sistema economico è
            fortemente pervaso. Queste attività sono portate avanti dal crimine organizzato e,
            seppure con un diverso rilievo dei reati commessi, da alcuni politici e funzionari
            pubblici attraverso la corruzione; ai fenomeni di corruttela contribuiscono anche gli
            operatori privati promettendo tangenti per ottenere autorizzazioni per le quali non
            avrebbero i requisiti o per realizzare acquisti o vendite con lo stato a prezzi falsati. 
I livelli di corruzione rilevati
            dalle organizzazioni internazionali e basati sulla corruzione percepita indicano una
            pessima posizione del nostro paese. Secondo Transparency International nel 2103
            occupavamo il 69o posto in graduatoria e la distanza dalla
            Germania (12a) è di 35 punti su 100 (la serie storica non
            evidenzia scostamenti significativi); non dissimili i risultati dell’indagine di
            Eurobarometer (2014, n. 397). Particolarmente negativa è anche la percezione degli
            imprenditori che ritengono nel 90% dei casi che la corruzione sia parte della «cultura
            degli affari» (nell’UE dei 27 il valore è del 62%) mentre il 75% ritiene che avere
            connessioni politiche è il solo modo per avere successo negli affari. Anche un indice
            costruito su dati oggettivi, come i casi di corruzione transnazionale tra imprese
            [Escresa e Picci 2015], pur se decisamente meno penalizzante (l’Italia risulta
                19a mentre la Germania è sempre
                12a ma i paesi censiti sono molti di meno), conferma che
            per il nostro livello di sviluppo siamo troppo corrotti. La corruzione dovrebbe essere
            infatti inversamente correlata al livello di sviluppo economico (i paesi poveri sono
            spesso molto più corrotti dei paesi ricchi). 
D’altra parte le vicende di
            cronaca, recente e meno, sono cosparse di casi di corruzione: sono stati il detonatore
            della crisi del sistema politico del 1992-93, sono tornati agli onori
            della cronaca negli ultimi anni alimentando l’ipotesi che, come
            disse il giudice Piercamillo Davigo, uno dei protagonisti della stagione di
            Tangentopoli, in una celebre metafora, i predatori (i giudici) avevano preso solo «le
            zebre più lente»; in altri termini, i corrotti «più bravi» sarebbero riusciti a
            sfuggire. In realtà anche alcune «zebre lente», come attesta il caso dell’Expo di Milano
            dove sono coinvolti nuovamente alcuni protagonisti del 1992-93, sono tornate a correre;
            il che alimenta qualche dubbio sull’efficacia del sistema sanzionatorio. Nel caso del
            Mose di Venezia si è assistito invece a una diversa genesi del fenomeno di corruttela.
            Il progetto era disciplinato da una legge, approvata nel 1984, che affidava a un
            soggetto unico gli studi, la progettazione e le opere per la salvaguardia della laguna e
            che fu oggetto di un’inchiesta giudiziaria che portò ad arresti eccellenti (tra cui
            quello di Salvatore Ligresti) già ai tempi di Tangentopoli: un caso di corruzione reso
            possibile dalla legge [Barbieri e Giavazzi 2014]. Una nuova inchiesta è ripresa nella
            Seconda Repubblica per arrivare, nell’estate del 2014, agli arresti (con annesse
            richieste di patteggiamento) di esponenti politici di primo piano come l’ex presidente
            della regione Veneto Giancarlo Galan. 
Con queste storie, finite su tutti
            i giornali del mondo, non può stupire se nei confronti internazionali, basati sulle
            percezioni, risultiamo un paese molto corrotto. 
Spiegare l’anomalia italiana non è
            semplice e di certo non può essere ricondotta al solo cattivo funzionamento della
            giustizia. In primo luogo il fenomeno ha radici che affondano nel tempo: i casi di
            corruzione erano numerosi già negli anni del dopoguerra e si potrebbe risalire anche
            molto più indietro[6]. Un conoscitore delle italiche vicende come Indro Montanelli sosteneva che
            la «corruzione ci deriva da qualche virus annidato nel nostro sangue di cui non abbiamo
            mai trovato il vaccino». 
        
Le interpretazioni genetiche vanno
            scartate ma indubbiamente sono importanti i fattori culturali: la corruzione, per
            funzionare, ha bisogno di regole proprie e condivise dagli attori e dagli «spettatori»
            della vicenda criminale. Quanto maggiore è il tasso di condivisione di queste regole,
            tanto più vengono percepiti come sfumati e labili i contorni che delimitano il disvalore
            della corruzione, mentre mobile e incerta diventa la linea di confine tra il lecito e
            l’illecito. E tra i fattori culturali si annida l’importanza dei legami familiari, che
            porta a giustificare tutto ciò che va a beneficio dei propri cari. Altri fattori, di
            natura istituzionale, concorrono al radicamento della corruzione, quali gli abbondanti
            flussi di denaro pubblico, la pervasiva regolazione delle attività private, la lentezza
            della burocrazia, «vero moltiplicatore della corruzione» [Cantone 2015], il debole
            sistema dei controlli, l’apparato sanzionatorio rimasto piuttosto lasco quasi per
            l’intero ventennio. 
Ma qualche riflessione la meritano
            anche la dimensione ideale e il funzionamento del «circuito democratico». Qui gli
            economisti hanno iniziato a sviluppare ragionamenti piuttosto interessanti: i politici,
            con i loro comportamenti su vari aspetti della vita sociale (onestà, fiducia, obblighi
            fiscali, integrazione razziale, ecc.), definiscono gli schemi di riferimento degli
            operatori; in altri termini la leadership politica contribuisce a definire le norme
            sociali. Se i politici si fanno corrompere o chiedono di essere pagati per non porre
            ostacoli alle attività economiche, attraverso il loro esempio offrono uno schema di
            riferimento, un abito mentale, tollerante nei confronti della corruzione che così si
            diffonde nella società. Di conseguenza l’etica pubblica – l’insieme di valori quali la
            responsabilità sociale, il rispetto per gli ordinamenti e per la libertà che dovrebbero
            guidare l’agire individuale – si abbassa. I politici percepiscono che i convincimenti
            degli elettori sui comportamenti illegali non sono rigidi e sono ancora più spinti ad
            adottare pratiche di corruzione; né temono di essere puniti alla scadenza del mandato,
            sia perché l’onestà non diventa più un criterio di selezione, sia perché anche i loro
            avversari politici sono cresciuti in una società che in parte ha gradualmente assunto
            come schema di riferimento le pratiche disoneste. Si instaura così una sorta di
            meccanismo che si autoalimenta, dove l’onestà non paga. Non è solo l’esempio, che pure
            le teorie dell’organizzazione riconoscono come una chiave per
            interpretare l’effetto del comportamento dei leader, ma anche il fatto che la visibilità
            degli esponenti politici contribuisce a cambiare le aspettative degli operatori e quindi
            a modificare il modo in cui interagiscono. In altri termini le élite possono modificare
            le norme sociali: il riemergere di pratiche di corruzione negli anni duemila, la
            disinvoltura di alcuni politici, anche se non nelle prime linee, nell’uso privato del
            denaro pubblico, del tutto noncuranti dell’azione della magistratura e dell’indignazione
            dei primi anni novanta, potrebbe aver contribuito al diffondersi presso una parte
            dell’opinione pubblica di un atteggiamento non particolarmente critico verso
            microtrasgressioni in questo campo, alzando man mano il livello di corruzione praticato
            (e tollerato). Si viene così a creare una qualche forma di continuità tra élite
            politiche ed elettori. La «caduta» nel controllo sociale si alimenta poi di una
            regolazione pervasiva dell’attivà economica dove la corruzione rappresenta anche lo
            strumento per evitare quelle regole. 
Qualche indagine empirica dà
            conforto all’ipotesi della continuità tra elettori ed eletti in materia di corruzione.
            Studi condotti sulle legislature che vanno dal 1948 al 1994 mostrano come gli elettori
            italiani non abbiano esitato a rieleggere deputati sottoposti a inchieste da parte della
            magistratura; la percentuale dei rieletti indagati è solo marginalmente inferiore a
            quella dei rieletti non indagati, anche se il fenomeno della relativa indifferenza degli
            elettori verso politici nazionali corrotti sembra essere comune anche ad altri paesi
            industrializzati [Golden 2010]. 
Esperimenti condotti su gruppi di
            elettori italiani indicano che questi preferiscono votare un candidato di dubbia
            integrità purché affine alle loro idee politiche [Franchino e Zucchini 2015]. Né, nella
            Prima Repubblica, sembra esservi stata «punizione elettorale» nelle circoscrizioni a
            basso capitale sociale per i parlamentari che si ricandidavano pur avendo ricevuto una
            richiesta di autorizzazione a procedere per reati gravi (corruzione, interessi privati
            in atti d’ufficio, ecc.; cfr. Nannicini et al. [2013]). 
Anche a seguito dell’aumento delle
            disuguaglianze di reddito che si sono manifestate durante la Grande Recessione e della
            diffusione dei fenomeni di corruzione è possibile che qualcosa stia cambiando nella
            sensibilità degli elettori e che la parte di questi più esclusa
            dal circuito attività economica-regole-corruzione non sia più disposta a dare fiducia ai
            politici incumbent e li penalizzi elettoralmente. E il voto a
            favore del Movimento 5 Stelle nelle elezioni del 2013 potrebbe essere interpretato in
            questi termini; il che potrebbe rappresentare una rottura dell’«equilibrio da corruzione
            diffusa» che sembra aver caratterizzato il nostro sistema per così lungo tempo. 
I modi con i quali i governi sono
            intervenuti nel contrasto alla corruzione dopo il 1994 sono stati deboli. Anzi, alcune
            decisioni hanno trasmesso un segnale contraddittorio. 
La policy
            principale ha puntato a ridurre la corruzione nella committenza pubblica attraverso una
            maggiore concorrenza negli appalti (una misura tipicamente preventiva) ma l’obiettivo
            non è stato raggiunto: la cosiddetta legge Merloni, dal nome del ministro dei Lavori
            pubblici del governo Ciampi che la promosse, aveva introdotto schemi procedurali
            eccessivamente rigidi che rallentavano l’esecuzione dei lavori e che poi si sono dovuti
            in parte allentare. In particolare, si è innalzata la soglia per le procedure che
            lasciano grande discrezionalità all’amministrazione nella scelta del contraente (la
            cosiddetta procedura negoziata senza pubblicazione del bando di gara): da 100.000 euro a
            500.000 e poi a 1 milione nel 2011 (si consideri che entro tale importo rientra l’80%
            dei lavori aggiudicati: cfr. De Carolis, Giorgiantonio e Giovaniello [2011]). Ed è
            proprio nelle procedure ristrette (dove solo le imprese invitate possono presentare
            un’offerta) che possono addensarsi gli interessi dei corruttori. Il problema non ha
            trovato soluzione neanche con la modifica del codice sugli appalti all’inizio del 2016. 
Sul fronte repressivo, se si
            guarda al livello della pena edittale, all’effettiva corrispondenza fra la sanzione
            astrattamente prevista, quella in concreto irrogata e quella effettivamente scontata, ai
            tempi di prescrizione nonché al grado di tutela offerto dall’ordinamento a chi denuncia
            o è vittima di fenomeni di corruttela si registra, almeno fino alla decisa correzione di
            rotta rappresentata dall’approvazione della legge Severino del 2012, un’azione di
            contrasto debole. D’altra parte anche la magistratura milanese in occasione di
            Tangentopoli si era scontrata con l’inefficienza del sistema sanzionatorio testimoniata
            da un’incidenza della prescrizione piuttosto elevata (il 13% delle persone associate
            alle notizie di reato), 
        
spia non soltanto del fatto che la macchina
                giudiziaria lavora su tempi irragionevolmente lunghi ma anche dell’irrazionalità del
                sistema della prescrizione che, combinato con l’obbligatorietà dell’azione penale,
                impone di perseguire fatti risalenti nel tempo ma non consente, dopo l’avvio delle
                indagini e l’esercizio dell’azione penale, di giungere a definire il procedimento
                prima che scatti la causa estintiva legata al decorso del tempo [Davigo e Mannozzi
                2007, 139]. 


L’apparato sanzionatorio è stato
            ulteriormente indebolito con l’intervento del legislatore nel 2005 (legge Cirielli) che
            prevedeva un accorciamento dei termini di prescrizione e la riduzione delle sanzioni
            penali per il reato di falso in bilancio. Non rileva mettere in dubbio l’esigenza,
            ampiamente condivisa, che questi due istituti andassero riformati; il punto è che il
            modo in cui la riforma è stata realizzata ha prodotto un ammorbidimento della disciplina
            trasmettendo così un segnale di maggiore tolleranza verso il fenomeno. 
Infine, anche in materia
            giuslavoristica, in qualche caso le decisioni della magistratura hanno reintegrato
            lavoratori che avevano commesso illeciti gravi, anche di rilievo penale, sulla base
            dell’osservazione che «si era trattato solo della prima volta» [Ichino 2015]. 
Sul piano istituzionale i segnali
            sono stati altrettanto deboli: la nascita, solo nel 2003, di un Alto Commissario per la
            lotta alla corruzione, con una dotazione irrisoria di risorse, poteri inconsistenti e
            per giunta posto «alle dirette dipendenze funzionali» del presidente del Consiglio, si
            inserisce tra i segnali ambigui. E dopo cinque anni la sostituzione dell’Alto
            Commissario con un ancor più modesto – nella dotazione di risorse e anche nelle
            ambizioni – Servizio anticorruzione e trasparenza alle dipendenze del ministro della
            Funzione pubblica. Insomma, per quindici anni non si è fatto nulla o forse si è andati
            nella direzione opposta a quella richiesta. Nel frattempo si è modificata la natura
            della corruzione, gestita non più dai partiti ma da tanti gruppetti che operano per se
            stessi in autonomia [Cantone 2015]; questo ha reso il fenomeno più distribuito e l’opera
            di contrasto più difficoltosa. 
Qualche correzione di rotta si è
            iniziata a intravedere prima con il governo Monti, che ha approvato, riscrivendolo, un
            disegno di legge presentato nel 2010 (la già ricordata legge Severino) e ha anche
            raccolto le sollecitazioni degli organismi internazionali (il cosiddetto rapporto GRECO
            – Groupe d’Etats contre la Corruption), e più recentemente con
            gli atti del governo Renzi (istituzione di un’Autorità nazionale anticorruzione dotata
            di risorse adeguate, grazie anche alla fusione con l’Autorità sui contratti pubblici, e
            inasprimento delle sanzioni). 
Dunque, ci volevano regole
            migliori in materia d’appalti – anche se la ricerca, in via legislativa, del punto di
            equilibrio tra strumenti normativi snelli e di agevole applicabilità e il rispetto di
            principi quali trasparenza e imparzialità è un compito molto arduo – e orientamenti più
            decisi nell’azione repressiva. 
La corruzione come cattiva
            istituzione ha effetti sulla crescita e l’analisi economica da tempo li ha individuati:
            c’è un costo diretto dovuto al danno erariale (le opere pubbliche si pagano di più). E
            ci sono costi indiretti: gli operatori economici sono riluttanti a impegnare risorse
            quando una burocrazia corrotta può appropriarsi di una parte del ritorno degli
            investimenti (come se fosse un’imposta); l’operare della concorrenza ne risulta
            distorto; le imprese devono dedicare tempo e risorse nel negoziare il livello di
            corruzione distraendo risorse manageriali. L’insieme di questi costi indiretti potrebbe
            essersi fatto sentire sull’economia italiana. Applicando i risultati di alcune stime
            econometriche che valutano l’impatto della corruzione sulla crescita, pur con tutte le
            necessarie cautele che richiede una trasposizione meccanica, otteniamo un risultato
            abbastanza significativo: se l’Italia avesse lo stesso valore dell’indice di corruzione
            della Francia il nostro reddito pro capite crescerebbe dello 0,7% in più all’anno [Aidt,
            Dutta e Sena 2008]. Altre stime danno risultati notevolmente maggiori a indicare che
            queste simulazioni presentano ampi margini di incertezza; incertezza comunque in ordine
            alla dimensione ma non al segno (negativo) e all’entità (sensibile) dell’effetto sulla
            crescita. 
Resta da toccare un ultimo punto.
            Se la corruzione c’è sempre stata perché dovremmo aspettarci che nel ventennio in esame
            abbia esercitato effetti maggiori che in passato? Sono possibili due risposte, tra loro
            complementari. La prima è banale: la corruzione sarebbe aumentata gradualmente negli
            anni. I dati non sono completamente attendibili ma resta il fatto che quelli disponibili
            – sia quelli basati sulla percezione sia quelli parziali sulla corruzione scoperta
            (quasi triplicati tra la metà degli anni ottanta e il primo decennio di questo secolo;
            cfr. ISTAT [2011] e ANAC [s.d.]) – indicano una lievitazione del fenomeno.
            
        
In secondo luogo, gli effetti
            della cattiva reputazione che ne sono derivati per il nostro paese potrebbero essere
            maggiori che in passato. Gli investitori valutano tutti i costi, anche potenziali,
            dell’essere presenti in un paese, ivi inclusi gli oneri generati dalla corruzione,
            soprattutto in un contesto globalizzato dove i paesi in cui investire sono più numerosi,
            e diversi studi hanno messo in luce l’effetto di deterrenza del livello di corruzione
            sugli investimenti provenienti dall’estero. 

4. La
            criminalità economica: una variabile omessa 



L’altra attività predatoria che
            affligge il nostro paese è la criminalità organizzata, un fenomeno «diffuso, capillare e
            fortemente radicato sull’intero territorio nazionale» [Visco 2014b]. Anche in questo
            caso, pur nella difficoltà in cui si imbattono le ricostruzioni statistiche, l’Italia
            risulta un paese dove il peso della criminalità organizzata è particolarmente elevato
            (cfr. quadro 3.1). 
Quadro 3.1.
                     



Vi sono diversi ordini di
                difficoltà nel valutare le dimensioni dell’economica criminale: i fenomeni sono
                latenti, risentono dell’azione investigativa e dell’attitudine a denunciare i reati;
                né convince il ricorso alle statistiche sugli omicidi (che riflette anche il grado
                di violenza che la criminalità organizzata mette in atto e che non è necessariamente
                collegata in modo stabile alla sua dimensione); inoltre la diffusione della
                criminalità organizzata si basa anche sul consenso e non solo sul ricorso alla
                violenza. 
Secondo l’UNODC (United Nations
                Office on Drugs and Crime), che confronta stime prodotte dai singoli paesi e quindi
                senza un’auspicabile omogeneità metodologica, il fatturato della criminalità
                italiana, rapportato al prodotto interno lordo, si colloca su livelli assai più
                elevati rispetto a quello di altri paesi industrializzati (7,7% del PIL rispetto a
                una media dei paesi considerati pari al 2,6%; cfr. tab. 3.2). 
TAB.
                        3.2. Profitti derivanti dall’illegalità in alcuni paesi
                    industrializzati (% del PIL) 
	 	Anno
                                     di valutazione 	Droghe 	Totalità dei reati,  esclusa l’evasione
                                    fiscale 
	Stati
                                    Uniti
	2000
	0,7
	2,3

	Regno
                                    Unito
	1996/2003/2004
	0,5
	1,2

	Australia
	2003
	0,3
	1,5

	Paesi
                                    Bassi
	2003
	0,4
	1,7

	Germania
	2007
	0,4
	1,3

	Italia
	2009
	0,7
	7,7

	Media
	 	0,5
	2,6

	Fonte: UNODC
                            [2011].




Indicazioni analoghe sul peso
                relativamente più elevato della criminalità in Italia emergono da uno studio
                pubblicato qualche anno fa che ha proposto un indice composito della criminalità
                organizzata per paese [Van Dijk 2007]. Questo indice è costruito sulla base delle
                    surveys condotte dal World Economic Forum, della presenza
                di racket ed estorsioni, del rischio di investimento per la presenza di crimine
                organizzato, della diffusione di omicidi che restano senza colpevoli, della presenza
                di corruzione, di indicatori sull’estensione del riciclaggio e dell’economia
                sommersa. Non sono pubblicati i valori dei singoli paesi: lo stesso autore è
                piuttosto cauto nel consigliarne l’utilizzo e preferisce proporre una graduatoria
                dei paesi; l’Italia risulterebbe il terzo paese con più criminalità organizzata in
                Europa dopo Grecia e Bulgaria, molto distante dagli altri paesi dell’Europa
                occidentale. 
Stime, riferite esclusivamente
                al nostro paese, basate sull’uso del contante danno un peso rispetto al PIL intorno
                all’11% [Ardizzi et al. 2012] e con valori più elevati al Nord.
            

Gli effetti dell’imprenditoria
            criminale sulla crescita sono diversi: agisce come un’imposta sulle attività economiche
            lecite quando esige il pagamento di tangenti o di contribuzioni per assicurare
            «protezione» (il cosiddetto pizzo); riduce la concorrenza tra le imprese negli appalti
            e, in generale, favorisce le imprese che riescono a sottrarsi ai costi della legalità;
            rialloca le risorse non sulla base dell’efficienza ma della violenza e/o dei legami di
            appartenenza; crea incertezza nei diritti di proprietà scoraggiando gli investimenti;
            canalizza i fondi pubblici verso le aree controllate (e quindi con un verosimile danno
            per altre zone che avrebbero meglio utilizzato quei fondi); aumenta il costo del credito
            e le garanzie richieste dagli intermediari; riduce l’accumulazione di capitale umano
            nelle attività lecite prospettando facili guadagni e rispetto sociale, tanto più
            attraenti quanto maggiore è la disoccupazione e bassi i salari e quindi minore il
            costo-opportunità di «impiegarsi» nelle organizzazioni criminali (innestando quindi un
            circolo vizioso); produce una criminalizzazione dell’economia
            sana attraverso il riciclaggio dei capitali. 
La ricerca applicata non è
            tuttavia giunta a tradurre in un numero l’effetto complessivo del crimine organizzato
            sulla crescita dell’economia italiana e la criminalità resta un argomento un po’ sullo
            sfondo nella spiegazione della lunga crisi italiana. La poca attenzione degli economisti
            che si occupano di policy al problema dell’economia criminale, pur
            con qualche eccezione[7], è riconducibile in parte alle difficoltà di natura statistica nel misurare
            il fenomeno, in parte all’elevata correlazione della criminalità con altre variabili
            istituzionali, in parte alla difficoltà di cogliere e rappresentare sinteticamente i
            diversi «canali di trasmissione» in uno schema di funzionamento dell’economia
                cum criminalità organizzata. 
I risultati delle ricerche
            econometriche relative ad alcune regioni del Sud indicano effetti di rilievo: si è
            stimato un impatto negativo per Puglia e Basilicata, dove la criminalità organizzata è
            di più recente insediamento, dell’ordine di 16 punti percentuali di PIL pro capite
            nell’arco di trent’anni, a partire dalla fine degli anni settanta [Pinotti 2012]. Il che
            conferma che una delle ragioni del persistente divario di sviluppo tra Nord e Sud trova
            fondamento nella presenza storica della criminalità organizzata. Utilizzando anche il
            tradizionale sistema del cosiddetto inabissamento (strategia in base alla quale si frena
            la violenza esplicita e si agisce piuttosto attraverso meccanismi clientelari e sistemi
            di relazione), l’infiltrazione nelle attività economiche legali è aumentata anche in
            regioni del paese che per lungo tempo ne erano state esenti: le indagini della
            magistratura, gli interventi delle forze dell’ordine, i reportage giornalistici, l’ampia
            letteratura sociologica e diversi studi hanno ormai definitivamente sfatato il mito che
            le organizzazioni criminali siano attive solo in una parte dell’Italia[8]. È con il riciclaggio che il fenomeno dell’estensione
            delle mafie al Nord diviene più pervasivo e assume connotazioni
            imprenditoriali. I dati confermano questa diffusione: l’indice della dimensione della
            criminalità economica, costruito su base provinciale per il periodo 2008-10 e basato su
            dati relativi allo sfruttamento della prostituzione, alla produzione e al traffico di
            droga, alla contraffazione, al contrabbando, ecc., è alto anche nel Nord; Torino,
            Milano, Brescia, Genova, Savona e Rimini entrano nel quartile delle province dove
            l’attività economica criminale è più diffusa [Capuano e Purificato 2012]. Dati
            altrettanto significativi si ricavano dalle denunce per riciclaggio: in Lombardia, da
            cui origina il 20% del PIL italiano, si concentra un’analoga quota di sospetto
            riciclaggio [Draghi 2011]; inoltre, quando sono emerse infiltrazioni mafiose in 15
            imprese impegnate nelle opere per Expo 2015 solo 2 provenivano da regioni di radicamento
            storico delle mafie (Calabria e Sicilia) mentre 6 avevano sede in Lombardia e 7 in
            Emilia-Romagna; la Direzione nazionale antimafia rileva che su 161 segnalazioni giunte
            dal luglio 2012 al giugno 2013 concernenti la ’ndrangheta, 55 hanno interessato la
            Lombardia. 
Il livello di diffusione della
            criminalità organizzata – istituzione estrattiva per definizione – non trova analogie in
            altri paesi avanzati. Da cosa dipende questa ennesima anomalia italiana che incide sulla
            crescita economica? Le parole di un protagonista, il giudice Falcone, contengono alcune
            valutazioni che confermano il ruolo della debolezza delle istituzioni: 
 Non bisogna inoltre dimenticare la relativa
                giovinezza dello stato italiano (…). Uno stato debole, di recente formazione,
                decentrato, diviso ancora oggi in tanti centri di potere, non è in grado di
                organizzare la lotta come farebbero ad esempio Francia, Germania, Inghilterra e
                Stati Uniti (…). La classe dirigente, consapevole dei problemi e delle difficoltà di
                un attacco frontale alla mafia, senza peraltro alcuna garanzia di successo
                immediato, ha compreso che a breve aveva tutto da perdere e
                poco da guadagnare nell’impegnarsi sul terreno dello scontro (…) Non può destare
                quindi meraviglia la scoperta di uomini politici che accettano di venire
                discretamente a patti con Cosa nostra, dal momento che il controllo del territorio,
                tipico del metodo di governo mafioso, significa anche condizionamento del potere
                politico; con tutte le conseguenze elettorali immaginabili (…) [alla mafia] basta
                fare eleggere amministratori e politici «amici» e a volte addirittura dei membri
                dell’organizzazione. E ciò sia per orientare il flusso della spesa pubblica, sia
                perché vengano votate leggi idonee a favorire le sue opportunità di guadagno e ne
                vengano invece bocciate altre che potrebbero esercitare ripercussioni nefaste sul
                suo giro d’affari. La presenza di amministrazioni comunali docili, poi, vale a
                evitare un possibile freno alla sua espansione dovuta o al rifiuto di concessioni
                edilizie o a controlli troppo approfonditi degli appalti o dei subappalti [Falcone
                2009, 150-166]. 


Tra le ragioni che hanno portato
            al radicamento della criminalità organizzata Falcone sottolinea, oltre alla storica
            debolezza dello stato, il controllo sul comportamento elettorale. È noto che la
            criminalità organizzata cerca di contrastare i politici che vogliono eliminarla e
            favorire invece quelli che la tollerano e le consentono di realizzare i propri affari.
            La criminalità organizzata, se riesce a stabilire una «relazione simbiotica» con i
            politici che detengono il potere, può sostenerli in cambio di politiche che la agevolano
            (negli appalti in primo luogo). La capacità della criminalità di corrompere i politici e
            di punire elettoralmente le eventuali defezioni dipende anche dalla qualità degli
            eletti: analisi empiriche hanno trovato evidenze sull’aumento delle attività della
            criminalità nell’anno precedente le elezioni e con maggiore intensità là dove il
            capitale umano dei politici eletti è più basso [Pinotti 2013]. La relazione simbiotica è
            più probabile nelle zone povere del paese dove la crescita ridotta del settore legale
            dell’economia può spiegare una difficoltà, per la politica locale, a schierarsi contro
            la criminalità organizzata e a reprimere le attività economiche illegali: il rischio di
            perdere voti è consistente dal momento che contrastandole si può danneggiare l’economia
            legale alimentata dai proventi di quella illegale. 
Una competizione politica molto
            intensa su base locale rende inoltre i partiti riluttanti a rinunciare all’appoggio
            della criminalità organizzata quando questa è in grado di portargli dei voti. Da questo
            punto di vista, una competizione elettorale accesa in presenza
            di uno stato debole crea un circolo vizioso in quanto le forze politiche non hanno alcun
            incentivo a rafforzare le capacità dello stato se questo significa perdere voti; il che
            fa eleggere politici collusi o comunque non ostili. 
Lo strumento messo in campo in
            questi anni per spezzare il connubio mafia-politica – la legge sullo scioglimento delle
            amministrazioni comunali per mafia (la 164 del 1991) – ha da un lato mostrato la
            diffusione della relazione simbiotica politica-criminalità organizzata (229 comuni
            sciolti dal 1991 al 2012, di cui 6 nel Centro-Nord), e dall’altro ha rivelato una
            qualche efficacia, come evidenziato in alcuni studi che hanno messo in luce un
            miglioramento della qualità dei politici nei comuni dove la norma è stata applicata
            [Daniele e Geys 2015]. 
Non ha giovato al contrasto alla
            criminalità il cattivo funzionamento del sistema giustizia che ha assunto diverse
            connotazioni: dall’insufficiente garanzia nei confronti dei pentiti o anche dei semplici
            testimoni, ad aspetti tipicamente processuali su cui vi sono alcune illuminanti pagine
            di Giovanni Falcone [2010], a incomprensibili ritardi legislativi, come la mancata
            approvazione (fino al 2015) della decisione quadro 2006/783 del Consiglio europeo,
            recepita con un ritardo di sette anni, relativa all’applicazione del principio del
            reciproco riconoscimento delle decisioni di confisca (che fa seguito al ritardato
            recepimento sul riconoscimento dei provvedimenti di blocco o sequestro di beni), ai
            personalismi di alcuni magistrati che arrivano a contrastare le indagini di altri
            colleghi. 
In conclusione, pur non volendo
            estendere all’intero paese la retorica che descrive il Sud come una Gomorra, le evidenze
            disponibili indicano che la criminalità si è significativamente espansa anche nelle
            attività legali e fuori dalle zone di tradizionale insediamento. L’effetto sulla
            crescita è stato sensibile al Sud e anche lo sviluppo delle aree più industrializzate
            del paese potrebbe averne risentito, dal momento che le variabili istituzionali
            diventano più rilevanti quando le economie si integrano e gli operatori percepiscono che
            un ambiente istituzionale ben funzionante è decisivo per lo sviluppo delle loro
            iniziative economiche. Per questi motivi la bassa crescita italiana non può essere
            interpretata «omettendo» la diffusione della criminalità organizzata.



[1]  La durata dei procedimenti presenta anche
                    un’allarmante varianza territoriale: un processo civile a Lamezia dura tre anni
                    di più che ad Aosta [Dallara e Verzelloni 2015]. E il confronto internazionale
                    mostra che la performance del sistema giudiziario italiano è scarsa anche nelle
                    aree del paese caratterizzate da durate inferiori dei procedimenti: nel 2006,
                    nel Nord-Ovest occorrevano 306 giorni per la definizione di un procedimento
                    civile di primo grado contro 250 giorni circa in Francia e Spagna e 157 giorni
                    in Germania. 

[2]  Il valore del contributo chiesto dallo
                    stato si colloca intorno all’1,5% (518 euro per le cause civili il cui valore è
                    compreso tra 26.000 e 52.000 euro) e il tentativo di aumentarlo del 10% portato
                    avanti dal governo con la legge di stabilità 2014 è naufragato.

[3]  Si veda il caso della c.d. legge Pinto del
                    2001. Tale norma, che disciplina la procedura per ottenere un equo indennizzo a
                    seguito di violazione del termine di ragionevole durata del processo, non ha
                    prodotto una diminuzione della durata dei processi ma un notevolissimo aumento
                    del ricorso a quella stessa legge, il che ha generato ulteriore intasamento dei
                    tribunali: si è passati da 5.500 istanze di indennizzo nel 2003 a 34.000 nel
                    2010 e, sempre nel 2010, vi erano quasi 50.000 cause pendenti e un buon numero
                    (circa 4.000) riguardavano i ritardi nei pagamenti dell’indennizzo. Tale era il
                    profluvio di ricorsi che il legislatore è dovuto intervenire nel 2012 per
                    specificare, per ciascun grado di giudizio, il termine entro il quale la durata
                    del processo non può mai essere dichiarata irragionevole.

[4]  È il CSM che fissa regole analitiche per il
                    funzionamento interno degli uffici del PM e ciò nonostante che una norma (il
                    d.lgs. 106 del 2006) abbia abolito il potere del CSM di regolamentare anche
                    l’organizzazione interna degli uffici del pubblico ministero. Il CSM quel potere
                    se lo è però in gran parte ripreso e con delibera del 12 luglio 2007 ha
                    riaffermato la sua competenza a fornire indicazioni anche in materia di
                    organizzazione delle procure della Repubblica richiamando esplicitamente a
                    riguardo il suo ruolo di «vertice organizzativo della magistratura». In quella
                    delibera ha ricordato che la nuova legge impone comunque ai capi delle procure
                    di comunicare i piani organizzativi dei propri uffici al CSM e che il CSM stesso
                    nell’esaminarli potrà effettuare le sue valutazioni e, se negative, includerle
                    nei fascicoli personali dei procuratori per essere poi tenute presenti in sede
                    di valutazione della loro professionalità.

[5]  Nel 1995, la Commissione industria del
                    Senato, licenziando per la discussione in assemblea il testo che istituiva le
                    autorità, propose (art. 6, comma 4) che «i ricorsi avverso i provvedimenti delle
                    Autorità rientra[sser]o nella giurisdizione esclusiva del giudice ordinario in
                    unico grado dinanzi alla Corte di appello di Roma». Ma l’assemblea del Senato
                    non avviò l’esame del testo licenziato dalla Commissione industria rinviando
                    alla Commissione stessa il testo per un nuovo esame. Secondo la testimonianza di
                    Filippo Cavazzuti, allora senatore del PDS, le pressioni per riportare i ricorsi
                    nell’ambito della giustizia amministrativa furono «le più svariate ed esagerate»
                    [Cavazzuti 2002]. Il testo, nuovamente licenziato dalla Commissione industria,
                    spostava la giurisdizione sugli atti delle autorità a favore della giustizia
                    amministrativa estendendola anche alle questioni di merito. Il passaggio del
                    testo all’esame delle assemblee parlamentari di Camera e Senato cassò comunque
                    quell’estensione.

[6]  Si potrebbe risalire agli anni
                    immediatamente successivi all’Unità, all’affaire delle
                    Ferrovie meridionali, quando dai lavori di una commissione parlamentare
                    d’inchiesta emersero accuse di irregolarità e corruzione in cui risultò
                    coinvolto Pietro Bastogi, parlamentare di spicco, per l’assegnazione alla
                    Società italiana per le strade ferrate meridionali della concessione della
                    costruzione e dell’esercizio delle linee ferroviarie relative al completamento
                    della linea adriatica e al suo allacciamento con Napoli. Da allora la storia
                    della corruzione italiana è ricca di episodi che meriterebbero una ricostruzione
                    sistematica.

[7]  Ci sono notazioni interessanti in un libro
                    di vent’anni fa di Becchi e Rey [1994] tra analisi economica e ricerche sulla
                    criminalità organizzata in cui si rimarca un ritardo degli economisti italiani:
                    «per dare davvero un contributo (…) gli economisti devono capire meglio come
                    funziona l’economia criminale in Italia. Per questo aspetto molta è ancora la
                    strada da fare» [ibidem, 8]. Sarebbe interessante discutere
                    se quel ritardo sia stato interamente colmato. 

[8]  L’inizio dell’estensione al Nord può essere
                    datato agli anni settanta del secolo scorso (inizialmente legato al traffico di
                    droga e poi, nel decennio successivo, ai sequestri di persona), ma per lungo
                    tempo il fenomeno è stato sottovalutato. Si consideri che nel 1963 la
                    Commissione parlamentare antimafia aveva deciso di occuparsi solo della Sicilia;
                    bisognerà arrivare alla legge istitutiva della Commissione antimafia della X
                    legislatura, nel 1988, per poter estendere le indagini a tutto il territorio
                    nazionale e per concludere, dopo sei anni, che il fenomeno mafioso «si è
                    praticamente esteso all’intero paese». Nel frattempo (1983) era stato ucciso
                    Bruno Caccia, procuratore della Repubblica di Torino, distintosi nel contrasto
                    alla criminalità, omicidio che segnò un punto di svolta nella determinazione e
                    nella forza delle «mafie del Nord». 



Capitolo quarto 

Un fisco squilibrato

Questo capitolo, come i due che lo precedono, continua nella
                disamina degli aspetti che, secondo il pensiero liberale, principalmente
                caratterizzano lo stato e la cui debolezza ha contribuito a rendere più lunga e
                faticosa l’uscita dell’italia dalla crisi rispetto ad altri paesi europei. In questo
                capitolo, in particolare, si prendono in esame gli squilibri del fisco. Si considera
                come la struttura economica del nostro paese lo renda difficilmente ‘tassabile’,
                così come siano presenti alcune idiosincrasie quali una bassa capacità fiscale e una
                contemporanea elevata imposizione fiscale.





1. L’Italia:
            un paese a bassa capacità fiscale? 



Il terzo pilastro di uno stato capace
            è rappresentato da regole e istituzioni che assicurano una normativa fiscale equa e
            rispettata. Per sostenere il crescente ammontare di spesa pubblica, a partire
            dall’inizio degli anni settanta del secolo scorso i governi della Repubblica hanno
            dovuto sviluppare una capacità di raccogliere le imposte. La riforma tributaria del
            1973-74 rappresenta una forte discontinuità nella pressione tributaria: dal 1975 agli
            inizi di questo decennio è più che quadruplicata rispetto alla media dei paesi
            industrializzati dell’area OCSE (di 18 punti di PIL contro poco più di 4 punti); più del
            doppio che in Francia e sei volte più che in Germania [Pedone 2012]. 
Possiamo per questo considerare
            l’Italia un paese fiscalmente «capace»? Per valutare la capacità fiscale di un paese si
            può ricorrere a tre argomenti: l’autorità del governo in materia fiscale (cioè la
            capacità di individuare gli evasori e di sanzionarli), la diffusione del settore
            informale (o sommerso) dove è più agevole sfuggire alla tassazione, la lealtà (o etica)
            fiscale dei contribuenti. 
Diversi elementi che connotano questi
            tre fattori nel nostro paese inducono ad argomentare che l’Italia, nonostante
            l’eccezionale aumento delle entrate, sia un paese a bassa capacità fiscale, e che sia
            cambiato relativamente poco nel corso del ventennio. Hanno operato forze contrastanti:
            da un lato, i progressi dell’amministrazione; dall’altro un indebolimento della
            legittimità della «pretesa fiscale», vuoi per la cattiva qualità della spesa pubblica,
            vuoi per la perdurante mancanza di equità, vuoi infine per le continue riforme
            dell’imposizione che hanno ridotto la credibilità dei governi in questa materia, vuoi
            per il troppo lento progredire del senso civico. 
        
Cominciamo con l’esaminare l’autorità
            del governo in materia fiscale, il che significa discutere dell’annoso – possiamo dire
            irrisolto? – problema dell’evasione. La tax compliance tocca
            diversi profili del sistema impositivo e in Italia se ne parla da decenni: Antonio
            Pedone in un saggio di trentacinque anni fa, dedicato ai primi effetti della riforma del
            1974 e rimasto poi un punto di riferimento per gli studiosi della materia fiscale,
            menziona «i proclami di caccia all’evasore, la pubblicazione di liste di contribuenti
            infedeli, l’accusa e la difesa di intere categorie professionali e addirittura di un
            sistema economico parallelo e invisibile al fisco» [Pedone 1979, 10]. Da allora i
            «proclami» dei ministri sulla lotta all’evasione non sono mancati. Eccone una breve
            antologia: 
 Visentini: «Non aumento le tasse, voglio far
                pagare gli evasori» («La Stampa», 11 ottobre 1984). Formica: «Colpiremo l’evasione e
                l’elusione fiscale attraverso gli accertamenti diretti svolti dall’Amministrazione
                finanziaria e i controlli incrociati» («la Repubblica», 2 novembre 1989). Tremonti:
                «La franchigia per l’evasione è stata garantita dalla legislazione fiscale, basata
                su regimi contabili che, grottescamente, costituivano a favore dell’evasore uno
                scudo legale insuperabile» (Libro bianco, 1994, p. 38). Visco:
                «L’evasione è una vera e propria pandemia. Ci sono settori in cui i comportamenti
                fiscali superano i limiti della provocazione. Aggredire questa questione era il
                compito che mi era stato assegnato all’inizio della legislatura» («la Repubblica»,
                25 agosto 2007). 


E dopo cotanto squillar di trombe
            qualcosa è cambiato: ci sono segnali di una riduzione tendenziale dell’evasione, in atto
            dalla seconda metà degli anni novanta. I livelli sono tuttavia rimasti elevati: secondo
            i confronti internazionali disponibili [Buehn e Schneider 2016] l’evasione è stimabile
            intorno al 3,6% del PIL nel 2010 (rispetto a una media OCSE del 3,2%), corrispondente a
            55 miliardi di euro; nel 2000 il valore era pari al 4,2%; la tendenza alla riduzione è
            comune alla media dei paesi OCSE e comunque la pressione fiscale non si è stabilizzata
            ma è continuata a crescere: ergo il recupero di evasione si è
            aggiunto alle imposte già pagate che non si sono ridotte. Stime nazionali danno valori
            più elevati: secondo la Corte dei conti sarebbero 46 miliardi solo di IVA e IRAP; il
            direttore dell’Agenzia delle entrate ha recentemente denunciato una stima molto più alta
            (130 miliardi di euro, intorno al 9% del PIL).
        
Se guardiamo alla sola IVA, le stime
            disponibili indicano che il peso dell’imposta non versata rispetto al potenziale, pur
            presentando anch’esso una riduzione tendenziale pari a quasi 10 punti a partire dal
            1997, raggiunge ancora il 30% alla fine dello scorso decennio. Il cosiddetto
                tax gap (perdita di gettito), se misurato relativamente alla
            base imponibile, si attestava nel 2009 su un valore pari al 16,4% (includendo l’IVA
            evasa con il consenso di chi compra; Rapporto Giovannini, cit. in
            NENS [2012]), anch’esso in flessione tendenziale e con una forte caratterizzazione
            settoriale (commercio e servizi). Secondo le stime del Fondo monetario internazionale il
            cosiddetto fattore di C di efficienza (il rapporto tra gli introiti
            dell’IVA e gli introiti che si ottengono moltiplicando il consumo aggregato per
            l’aliquota media) rimane uno dei più bassi (41% confrontato con una media OCSE del 58%). 
Anche in materia di IRPEF, pur
            essendo gli introiti raccolti prevalentemente con il metodo del sostituto d’imposta (per
            il 55% dal lavoro dipendente e per il 15% dai pensionati), sembrano esserci consistenti
            livelli di evasione: confrontando i dati delle dichiarazioni dei redditi con quelli
            riportati nell’Indagine sui bilanci delle famiglie italiane
            condotta dalla Banca d’Italia, si può stimare che la base imponibile evasa nel 2004
            fosse pari a circa il 13,5% di quella teorica [Banca d’Italia 2014]; valori molto più
            elevati si ottengono dal confronto tra reddito di contabilità nazionale e reddito dichiarato[1]. 
Livelli così elevati di evasione
            indicano che la capacità di individuare gli evasori e di sanzionarli si presenta tuttora
            lacunosa. Questa non-capacità è il risultato di diversi fattori: la selezione dei
            settori da sottoporre a controllo (le aree a rischio); l’estensione dei controlli
            all’interno delle aree a rischio; le tecniche di accertamento; l’apparato sanzionatorio;
            la capacità dell’amministrazione di resistere in sede di
            eventuale ricorso (cioè di provare l’effettiva evasione). 
A testimoniare lo scostamento tra
            dichiarazioni dei vari governi e policies effettivamente adottate
            in materia di lotta all’evasione, si può osservare che bisogna aspettare il 2012, salvo
            un episodio isolato di uno studio presentato dal ministro dell’Economia nel 2007, e una norma[2], per disporre di un documento governativo che informi l’opinione pubblica e
            il parlamento dei risultati raggiunti, dei costi sostenuti, dell’efficacia del quadro
            sanzionatorio (è il Rapporto sui risultati conseguiti in materia di misure di
                contrasto dell’evasione fiscale del settembre 2013; anche l’Agenzia delle
            entrate rende disponibili i risultati dell’azione di contrasto ma è un rendiconto di
            natura amministrativa e non un documento di policy). Si tratta di
            un importante strumento, ancorché non sufficiente, per dare autorevolezza e credibilità
            all’azione di governo. 
Il Rapporto
            sottolinea l’insoddisfacente misurazione del fenomeno e il conseguente vuoto informativo
            che andrebbe colmato anche per definire gli «indirizzi da intraprendere nell’attività di
            prevenzione e recupero dell’evasione». Vuoto informativo che certo non costituisce una
            buona premessa per una politica efficace di contrasto all’evasione. Non a caso, secondo
            i contribuenti la probabilità di essere scoperti era giudicata relativamente bassa (ma
            la rilevazione risale all’inizio dello scorso decennio e qualcosa potrebbe essere
            cambiato): nel 2004 solo il 17% degli italiani ritenevano che le probabilità di subire
            un controllo dal fisco fossero «molte» o «moltissime» (15,6% nel 1992) ma il 44,2%
            riteneva che queste probabilità fossero «abbastanza»; mentre aumentare il numero dei
            controlli era indicato nel 43,2% dei casi (60,2% nel 1992) fra i tre strumenti più
            efficaci per combattere il fenomeno dell’evasione [Cannari e D’Alessio 2007]
            evidenziando una perdita di fiducia in questo strumento. 
        

2. Una
            struttura economica difficile da tassare 



È convincimento diffuso che gran
            parte delle imposte sottratte al fisco si celino nei redditi da lavoro autonomo e della
            piccola impresa, in particolare nel settore dei servizi. Il convincimento si basa sul
            diverso sistema impositivo per il reddito da lavoro dipendente (con il datore di lavoro
            che agisce come sostituto d’imposta), da un lato, e sulle buone possibilità (per il loro
            numero relativamente ridotto) di controllare le medie e grandi imprese, dall’altro. 
I principi per una determinazione
            plausibile e accertabile dell’imponibile del lavoro autonomo e della piccola impresa non
            trovano fondamento nella teoria, essendo la tradizione della scienza delle finanze più
            orientata verso lo studio della determinazione del reddito della grande impresa. 
Limitate sono altresì le possibilità
            pratiche di ostacolare il processo di evasione attraverso la verifica sistematica della
            contabilità, visto il numero elevato dei lavoratori autonomi (i 5-6 milioni di partite
            IVA). E vi sono problemi di ordine politico, considerato che il lavoro autonomo
            rappresenta un bacino di voti molto significativo e naturalmente sensibile a un occhio
            del fisco che scruti con troppa insistenza. La soluzione a questi tre problemi,
            soprattutto a quello politico, deve essere ancora in buona parte trovata. 
Nel quadro 4.1 viene ricostruita la
            vicenda della tassazione della piccola impresa e come si è arrivati all’utilizzo degli
            studi di settore tuttora discussi e poco accettati. 
Quadro 4.1.
                     



Negli anni sessanta del secolo
                scorso, quando venne discussa la riforma della tassazione, la piccola impresa ebbe
                poca capacità d’influenza: la disciplina fiscale del reddito d’impresa che venne
                introdotta si basava infatti sul criterio del reddito effettivo e presupponeva la
                tenuta di una contabilità assai complessa per la corretta evidenziazione delle
                componenti reddituali che, soprattutto nei confronti delle piccole e piccolissime
                imprese, risultava eccessivamente onerosa. E la previsione di semplificazione
                contabile prevista per le imprese minori si conciliava poco con i principi di
                determinazione del reddito che invece erano i medesimi di quelli previsti per tutte
                le altre imprese. L’intervento correttivo si venne a concretizzare con una decisa
                spinta verso l’estensione dei regimi forfetari: con la «Visentini-ter», per i
                soggetti minori la determinazione del reddito venne basata sulla differenza tra i
                ricavi e una certa misura percentuale, prefissata, dei costi. Ma la differenziazione
                dell’obbligo contabile per le imprese minori non produsse gli effetti sperati così
                che, dagli anni ottanta, il legislatore, rimettendo in discussione l’efficacia degli
                accertamenti analitici, ha progressivamente introdotto modalità di tassazione delle
                imprese minori secondo criteri di reddito «medio-ordinario», abbandonando quello del
                reddito «effettivo». 
A partire dall’inizio degli anni
                novanta, per gestire la vastissima platea di imprese e lavoratori autonomi, matura
                l’idea di procedere ad accertamenti induttivi che, anziché fondarsi sulle scritture
                contabili, si basano su alcune caratteristiche settoriali e sulla relazione tra
                queste caratteristiche e l’entità dei ricavi da dichiarare. Si arriva così, dopo un
                lavoro preparatorio durato buona parte degli anni novanta e la raccolta di un’ampia
                messe di dati, agli studi di settore, vero e proprio tormentone della vicenda
                fiscale nazionale degli ultimi quindici anni. Introdotti nel 1998, nel 2000 il
                ministro Visco ne annunciava un uso graduale e così per diversi anni sono rimasti
                uno strumento semisconosciuto ma, nel giugno del 2007, dopo alcuni cambiamenti
                introdotti nella legge finanziaria, salgono agli onori della cronaca a seguito della
                protesta delle organizzazioni di commercianti e artigiani. E, con regolare
                periodicità, i limiti di rappresentatività, l’utilità rispetto al contrasto
                dell’evasione, l’efficacia probatoria, gli aggiustamenti tecnici da apportare allo
                strumento hanno costituito oggetto di polemica tra il governo e le associazioni
                imprenditoriali. 
Lo strumento degli studi
                settoriali presenta numerosi limiti: le informazioni utilizzate per elaborare il
                modello statistico sono fornite dagli stessi contribuenti dei quali si vuole
                controllare l’eventuale comportamento evasivo (le associazioni di categoria sono
                infatti coinvolte nell’elaborazione degli studi che così assume le caratteristiche
                di un compromesso politico tra amministrazione e associazioni dove rilevano anche il
                peso in termini di dimensione e la capacità di rappresentare gli interessi degli
                associati); spesso la congruità viene attribuita rispetto a valori medi con tutte le
                approssimazioni che ne derivano per chi si colloca agli estremi della distribuzione;
                sono focalizzati sui ricavi ma trascurano i costi; risentono di una certa staticità,
                giacché le funzioni predefinite dall’elaborazione statistica dei dati operano sempre
                allo stesso modo e con l’andare del tempo possono non essere più adeguate a
                rappresentare le relazioni economiche tra le variabili considerate; sollecitano i
                contribuenti a dichiarare ricavi e redditi pari alle soglie di congruità. 
In conclusione, la credibilità
                dello strumento presso i contribuenti è piuttosto bassa e forse lo è anche per
                l’Agenzia delle entrate. 

Pur con le riserve illustrate nel
            quadro 4.1, l’utilizzo degli studi di settore per gli accertamenti ha rafforzato le
            possibilità di rettifica da parte degli uffici. È aumentata quindi la credibilità della
            minaccia di accertamento e questo dovrebbe aver spinto a dichiarazioni più veritiere. Ma
            da un lato i dati che abbiamo visto non confortano questa aspettativa e dall’altro la
            protesta nei confronti di questo strumento è stata ricorrente e forte. Conseguenza, la
            protesta, anche di una certa discrezionalità degli accertamenti, a cui il lavoratore
            autonomo viene sottoposto e basati spesso su «prove indirette» se non su meri indizi e
            di una pressione tributaria che sulle imprese personali sembra essere, secondo uno dei
            più autorevoli protagonisti della vicenda fiscale del ventennio, più elevata di quella
            societaria [Visco 2011]. 
La discrezionalità
            dell’amministrazione non ha incentivato la tax compliance; anzi ha
            alimentato un rapporto di sfiducia reciproca fra contribuente e fisco, mentre ci sono
            alcune indicazioni (come il massiccio ricorso all’istituto dell’adeguamento spontaneo ai
            risultati degli studi di settore) che i lavoratori autonomi non sarebbero alieni dal
            rispetto degli obblighi laddove opportunamente incentivati da un’amministrazione che si
            avvalga più dei controlli (interventi in tempo reale) e meno degli accertamenti
            (ricostruzioni successive, sulla base di prove, finalizzate a calcolare gli importi
            sottratti in una o più annualità). 
Parte dell’evasione si annida
            nell’economia sommersa, le cui dimensioni sono uno dei fattori che determinano la
            capacità fiscale. I confronti internazionali sono piuttosto indicativi del notevole peso
            dell’economia sommersa nel nostro paese: secondo le stime di Buehn e Schneider [2016],
            l’Italia raggiunge mediamente nel decennio 1999-2010 il 26,9% del PIL, dato superiore
            alla media OCSE e anche al campione di paesi che abbiamo utilizzato come
                benchmark nei capitoli precedenti. Questo dato si confronta con
            la stima ISTAT che è notevolmente più bassa (12% circa, non tenendo conto dell’economia
            illegale); la differenza tra le stime di fonte accademica e quelle ufficiali non
            riguarda peraltro solo l’Italia. 
Il confine tra economia sommersa,
            lavoro autonomo e piccola impresa è labile. Il peso dell’economia sommersa non è
            indipendente dalla diffusione del lavoro autonomo; questo nesso
            sembra trovare qualche riscontro empirico: semplici correlazioni tra peso dell’economia
            sommersa e incidenza dei lavoratori autonomi sul totale dell’occupazione o elaborazioni
            più approfondite [ibidem], secondo cui la percentuale di economia
            sommersa «spiegata» dal lavoro autonomo è nel caso dell’Italia pari al 31% contro una
            media dei paesi OCSE del 22,2%. Le analisi statistiche non esplicitano le ipotesi sul
            comportamento degli operatori che pure sarebbe interessante approfondire[3]. 
In conclusione, la struttura della
            nostra economia e i potenziali riflessi nelle constituencies
            elettorali di un fisco più incisivo hanno contribuito a tenere bassa la
            capacità fiscale del paese. Peraltro, non può escludersi il nesso causale opposto e cioè
            che il sistema impositivo, con la sua farraginosità e le aliquote elevate, concorra in
            una qualche misura a determinare il ricorso al sommerso. Da questo punto di vista i
            consueti confronti internazionali indicano che da noi gli adempimenti fiscali che deve
            fronteggiare un’impresa rappresentativa di medie dimensioni sono relativamente più
            elevati: in Italia risultano 15 pagamenti a cui un imprenditore è obbligato, contro una
            media dell’area euro di 11,7, e il tempo utilizzato per la preparazione, la compilazione
            e il versamento delle imposte ammonta a 269 ore, oltre una volta e mezza quello medio
            dell’area (163 ore; cfr. Doing Business database). 
Infine un accenno alle sanzioni e al
            funzionamento della giustizia tributaria, elementi decisivi per il rispetto della
            normativa fiscale se è vero che una norma non è tale se non ne viene sanzionata
            l’infrazione. Punire però non basta, come attesta la fallimentare esperienza
            dell’approccio giustizialista con la legge nota come «manette agli evasori» che risale
            al 1982 ma in vigenza della quale di evasori in manette ne sono finiti ben pochi. Nel
            sistema durato ventotto lunghi anni, fino cioè alla riforma del 2000, sono stati
            criminalizzati meri inadempimenti contabili di natura formale, il che ha poi portato a
            quella che i penalisti definiscono una «depenalizzazione di prassi». Inoltre le
            stratificazioni normative hanno spinto ad applicare la sanzione
            penale non più solo alla vera e propria criminalità fiscale (come l’emissione e
            l’impiego di fatture false, la distruzione della contabilità, ecc.) ma anche ai casi di
            infedeltà dichiarativa che possono derivare dalla semplice riqualificazione (giuridica)
            di costi o ricavi realmente esistenti o anche solo per effetto dell’indeducibilità
            fiscale di alcuni oneri. Ciò si è tradotto in un’estensione delle fattispecie
            riconducibili a un abuso del diritto, ovvero un vantaggio fiscale considerato indebito
            anche se formalmente coerente con la lettera della norma, e quindi a considerare
            qualsiasi forma elusiva alla stregua di un comportamento riconducibile all’evasione (e,
            quindi, al superamento di talune soglie di punibilità, a considerarlo un reato
            tributario; cfr. Alworth, Arachi e Graziosi [2015]). 
In materia tributaria l’organo
            giudicante sono le commissioni tributarie, il cui ruolo si è progressivamente rafforzato
            al punto da assumere un’indipendenza strutturale, con un incremento esponenziale dei
            casi trattati. Non aiuta il funzionamento di questo comparto della giustizia il fatto
            che le controversie tributarie, fino alla Cassazione, siano spesso decise da «giudici
            part-time» (dipendenti della pubblica amministrazione, giuristi, commercialisti,
            avvocati dello stato e ufficiali della guardia di finanza a riposo) che, con una
            dipendenza formale dal ministero dell’Economia e quindi con un
                vulnus alla loro indipendenza, vengono reclutati per titoli e
            pagati con compensi molto bassi e con una, sempre modesta, componente variabile che tra
            l’altro produce l’effetto di disincentivare la riunione di cause fra loro connesse. 
La giustizia tributaria è poi
            caratterizzata da tempi biblici. Nel 2013 ci volevano due anni e dieci mesi per il
            giudizio davanti alle commissioni tributarie provinciali. Tempi così lunghi hanno
            aumentato nel contribuente la consapevolezza del significato del termine «prescrizione»,
            e dunque della possibilità di far trascorrere il tempo. L’evasore ha appreso inoltre a
            sfruttare (e come non potrebbe?) gli eventuali vizi formali contenuti nella cartella di
            recupero, validi di per sé a rendere nullo l’intero provvedimento. Non si può escludere
            che la lentezza dei procedimenti e l’alta percentuale di errore che si registra sulle
            famigerate cartelle di Equitalia rappresentino un incentivo al tradimento del dovere
            contributivo. E a leggere i dati si potrebbe evincere che la combinazione tra la
            disistima generale verso le azioni di Equitalia e la fiducia
            riposta, al contrario, nella tutela giurisdizionale, o quanto meno nella sua lentezza,
            sposti decisamente i comportamenti verso tentativi di deliberata e consapevole
            sottrazione all’imposizione. 
L’immagine che se ne ricava è di
            un’amministrazione schizofrenica: da un lato, l’apparato sanzionatorio e di riscossione,
            così come si è delineato negli anni duemila, attraverso il braccio operativo di
            Equitalia, vorrebbe realizzare un sistema più efficace, in alcuni casi al limite del
            vessatorio; dall’altro lato, l’apparato giudiziario si caratterizza per la lentezza e
            per l’ossequio a criteri formalistici di applicazione delle norme. 

3. La
            capacità fiscale è bassa… ma l’imposizione elevata 



La conclusione che l’Italia abbia
            una bassa capacità fiscale può sembrare in contrasto con l’eccezionale crescita
            registrata dalla pressione tributaria nel ventennio che ha raggiunto il 43,5% del
            reddito nazionale nel 2015[4]. Ma il contrasto è solo apparente. Le caratteristiche del gettito indicano
            che la struttura dell’imposizione è fortemente sbilanciata rispetto ai principali paesi
            europei e che i tributi si raccolgono laddove è più facile: l’incidenza delle imposte
            personali sul reddito sul totale delle imposte è pari al 27% circa, il valore più
            elevato dopo il Regno Unito, superiore di ben 6 punti a quello medio dell’Europa dei 17
            (dati del 2011); in rapporto al PIL, il nostro primato europeo di pressione tributaria
            sui redditi personali diventa incontrastato. In altri termini, la tassazione sul reddito
            personale ha finito, anche in virtù della maggiore efficacia dei
            metodi di accertamento sul lavoro dipendente, per essere il driver della crescita delle
            entrate pubbliche. L’ampia letteratura disponibile ha messo in luce come questo ruolo
            sia incompatibile con i criteri di neutralità-efficienza e di equità (orizzontale e
            verticale) dell’imposizione fiscale. 
L’attuale struttura del prelievo
            rappresenta l’esito di un percorso iniziato con la riforma tributaria del 1971-73. Una
            modifica radicale nella composizione del prelievo tributario si era già registrata negli
            anni immediatamente successivi: mentre nel 1970 le imposte dirette rappresentavano il
            28% del totale e quelle indirette il 72%, nel 1979 la quota delle imposte dirette (51%)
            superava sia pure di poco quella delle imposte indirette (49%). Questa tendenza si è
            andata consolidando nel tempo e l’imposta personale sul reddito ha assunto un ruolo
            sempre più preminente. Il grande balzo del gettito dell’IRPEF, verificatosi già
            immediatamente dopo la sua introduzione, è attribuibile anche alle nuove modalità di
            accertamento, e soprattutto di riscossione, con l’estensione delle ritenute alla fonte,
            l’autoliquidazione, gli acconti d’imposta. Il salto determinato dalla riforma fu
            impressionante: si passò da 4.800.000 contribuenti dell’imposta complementare nel 1973 a
            quasi 23 milioni di contribuenti IRPEF nel 1974. Alla crescita concorse altresì, almeno
            fino all’inizio degli anni novanta, l’elevata inflazione con un conseguente innalzamento
            delle aliquote medie e marginali degli operatori soggetti all’imposta. 
Nel corso dei decenni l’aumento
            della pressione tributaria complessiva è stato eccezionale, come ricordato all’inizio
            del capitolo. Se ci si concentra sull’ultimo decennio risulta che l’Italia è l’unico,
            tra i paesi con una pressione fiscale complessiva nel 2000 superiore al valore medio
            (41,5% rispetto al 37%), che ha continuato a registrare un incremento della pressione
            tributaria nel decennio successivo. Un andamento in controtendenza che «ha certamente
            contribuito, insieme ad altri fattori e attraverso altri canali, al tasso di crescita
            relativamente più lento sperimentato dall’economia italiana in quest’ultimo periodo»
            [Pedone 2012, 4]. 
L’aumento è stato sostenuto, come
            abbiamo visto, dalla crescita dell’IRPEF che ha assunto sempre di più la configurazione
            di un’imposta speciale: «percuote» solo alcuni redditi (essenzialmente i redditi da
            lavoro dipendente e le pensioni); tratta in modo differenziato i
            redditi da capitale; esenta i redditi dell’agricoltura e dei fabbricati (basati su
            rendite catastali anacronistiche); quindi, un’IRPEF caratterizzata da una fortissima
            erosione, con uno scostamento significativo tra base imponibile potenziale e base
            imponibile effettiva, con una scala di progressività diversa in relazione ai diversi
            percettori di reddito (pur se di eguale entità) in conseguenza dell’effetto dell’aumento
            delle detrazioni (ormai arrivate alla cifra astronomica del 10% del PIL) che sempre più
            interferiscono sugli aspetti redistributivi e spesso hanno finito per essere sussidi a
            lobby o gruppi d’interesse. Ciò ha comportato effetti sensibili nei comportamenti dei
            contribuenti: è aumentata la domanda di trattamenti tributari speciali costituiti da
            esclusioni, esenzioni, deduzioni, detrazioni, differenziate per settori di attività e
            condizioni soggettive (per imprese e individui). Domanda che la politica fa fatica ad
            arginare. Ne è venuto fuori un groviglio normativo inestricabile, il cui fondamento è
            difficilmente perscrutabile, e quindi una crescente diffidenza rispetto all’equità
            dell’intero sistema. 
L’aumento della tassazione personale
            sul reddito ha accentuato la differenza di trattamento tributario fra coloro che sono
            pienamente colpiti e coloro che lo sono solo in parte: o perché la definizione della
            base imponibile non corrisponde a quella di reddito onnicomprensivo, o in virtù di forme
            di elusione legale, o ricorrendo a vera e propria evasione. 
La vicenda del (mancato) rispetto
            dell’equità – e quindi della mancata realizzazione del principio che persone con livelli
            simili di benessere siano percosse da imposte simili – porta alla questione dell’imposta
            patrimoniale. Questa presenta il vantaggio di non interferire in modo rilevante con
            l’attività economica, in quanto viene pagata indipendentemente da qualsiasi attività di
            produzione e consumo; di conseguenza un trasferimento del prelievo dal reddito al
            patrimonio avrebbe effetti positivi sull’economia, anche se le imposte ordinarie sul
            patrimonio si pagano con il reddito (di qui la posizione di Einaudi che alla fine siano
            la stessa cosa). 
In particolare, le imposte sulla
            casa sono un importante strumento per il perseguimento di obiettivi di equità, poiché
            sono a minore rischio di evasione, rispetto a quelle sulla ricchezza finanziaria per
            definizione più mobile, e possono essere utilizzate per tassare gli individui dotati di
            maggiore capacità contributiva. Il nostro sistema impositivo,
            con la riforma del 1973, era ricorso a un’imposta patrimoniale sui trasferimenti di
            terreni e fabbricati, l’INVIM (basata sulla
            differenza tra valore iniziale e valore attuale dell’immobile), poi abrogata nel 2001.
            Il fatto è che le imposte collegate alla proprietà immobiliare sono particolarmente
            impopolari, come testimonia un’ampia aneddotica internazionale sulle rivolte fiscali
            contro questo tipo di prelievo. 
Quando si parla di imposte ordinarie
            sul patrimonio i proponenti sono spesso animati dall’idea di «far piangere i ricchi». A
            questo proposito ricordo il pensiero di Franco Romani, un economista liberale che
            sosteneva, al contrario, che l’imposta sul patrimonio è una tipica imposta liberale in
            quanto dovrebbe servire a ridurre l’imposizione sul reddito. Va d’altro canto
            considerato che le entrate rivenienti da imposte patrimoniali ordinarie sono comunque
            piuttosto contenute anche a livello internazionale: quelle che superano il 3% del PIL
            sono l’eccezione (solo Francia e Regno Unito arrivano quasi al 4%); dal momento che noi
            partiamo da circa l’1,5% (il dato OCSE indica per il 2014 il 2,5% ma si deve tener conto
            della successiva abolizione dell’imposta sulla prima casa). Ne consegue che un eventuale
            spostamento della tassazione dal reddito al patrimonio potrebbe essere al massimo di 1,5
            punti di PIL: un valore non trascurabile ma non decisivo per riequilibrare la struttura
            impositiva. In conclusione, la capacità fiscale dell’Italia si gioverebbe non tanto di
            una pur auspicabile, se contenuta, tassazione patrimoniale quanto piuttosto con uno
            spostamento dalle imposte sul reddito alle imposte indirette. 

4. La
            controversa questione dell’etica fiscale 



E veniamo al terzo degli argomenti
            che spiegano la capacità fiscale di un paese: l’etica fiscale. In generale mi sembra che
            l’attenzione verso gli aspetti motivazionali dei contribuenti sia piuttosto carente
            nella discussione[5] mentre l’attitudine a pagare le imposte, l’etica
            tributaria, è una variabile decisiva su cui la più recente letteratura economica ha
            prodotto interessanti contributi. 
L’etica fiscale dipenderebbe in
            primo luogo dalla fiducia dei cittadini nei confronti del governo: la propensione a
            evadere sarebbe più bassa laddove si ritiene che il governo agisca nell’interesse degli
            elettori e che sia efficiente nell’utilizzo delle somme raccolte. In questo senso
            l’atteggiamento verso il fisco da parte dei cittadini è condizionato da alcune variabili
            di contesto quali la qualità delle istituzioni, il livello di corruzione, la qualità dei
            beni pubblici offerti; le somme versate allo stato dovrebbero essere in un rapporto di
            scambio (e non solo il riflesso della capacità contributiva) con ciò che lo stato offre.
            E la propensione a evadere aumenta se i termini dello scambio (la cosiddetta reciprocità
            verticale) sono troppo squilibrati (o percepiti come tali). La valenza interpretativa di
            questo argomento può essere allargata considerando che la sensibilità verso ragioni di
            scambio equilibrate è verosimilmente più acuta per i lavoratori autonomi che non sono
            sottoposti alla ritenuta alla fonte integrale da parte del sostituto d’imposta e non
            soffrono quindi dell’illusione che il reddito guadagnato corrisponda al reddito netto; i
            lavoratori autonomi percepiscono chiaramente l’entità dell’esborso a cui sono chiamati
            per adempiere gli obblighi verso il fisco e quindi potrebbero attribuire maggior peso
            alle «ragioni di scambio». 
Non intendo fare mia
            un’interpretazione della funzione dei tributi basata esclusivamente sul principio del
            beneficio o della controprestazione, anche perché il confine tra questa interpretazione
            e la cultura dei diritti in base alla quale i cittadini avrebbero sempre e comunque
            diritto a servizi pubblici gratuiti o quasi è alquanto labile. Difficile però è scartare
            l’argomento che l’inadeguatezza dei servizi offerti e la corruzione dilagante abbiano
            alimentato sentimenti non cooperativi verso il fisco. L’opinione dei cittadini italiani
            sulla qualità dei diversi servizi pubblici è inferiore a quella che mediamente i
            cittadini dei vari paesi dell’Europa hanno sui servizi pubblici offerti nel proprio
            paese e anche gli indicatori oggettivi ci pongono in una situazione non certo di
            primato, quale invece abbiamo nel livello dell’imposizione fiscale. L’asimmetria tra
            peso e farraginosità del sistema impositivo e qualità dei servizi pubblici appare
            elevata. Questa asimmetria ha incrinato il patto tra fisco e
            cittadino e vi sono evidenze che l’inefficienza della spesa, lo sperpero di denaro
            pubblico, influenza l’etica fiscale [Barone e Mocetti 2009]. A questo si sono poi
            aggiunti la crisi dei meccanismi di rappresentanza, delle istituzioni democratiche nel
            loro complesso e il sentimento dell’antipolitica nella società civile che hanno dato
            nuova spinta ai motivi del «contribuente resistente» agli adempimenti tributari. 
Inoltre, se il sistema fiscale è
            giudicato iniquo in quanto vi è la percezione che l’evasione sia molto diffusa e resti
            impunita, che gli altri non facciano il proprio dovere e la capacità dello stato di
            assicurare il rispetto della normativa fiscale da parte di tutti i contribuenti (la
            cosiddetta reciprocità orizzontale) sia debole, il comportamento dei contribuenti
            diventa riluttante, l’evasione si diffonde e si autolegittima: si converge verso una
            situazione di equilibrio dove tutti o quasi o evadono o vorrebbero evadere. La sanzione
            sociale per l’evasore, da noi già storicamente poco rilevante, si annulla. 
Dalle indagini condotte attraverso
            il metodo delle interviste emerge un forte bisogno di equità orizzontale, funzionale
            anche a una riduzione del peso fiscale: il grado di accordo massimo da parte degli
            intervistati a diverse affermazioni sull’evasione fiscale si trova rispetto a «se tutti
            pagassero le tasse alla fine tutti pagherebbero un po’ meno»
                (1a posizione) e «un cittadino paga più volentieri le
            tasse se sa che le pagano tutti» (2a posizione) [Cannari e
            D’Alessio 2007]. 
Sulla base di queste considerazioni
            ci aspetteremmo che l’etica fiscale non sia in Italia molto elevata, vista la qualità
            dei servizi, il livello di corruzione e la difficoltà dello stato ad assicurare il
            rispetto della normativa fiscale. Ma i dati, tratti dal World Value
                Survey (WVS) non confermano questa aspettativa (cfr. tab. 4.1). Anzi, di
            fronte alla domanda se gli intervistati ritengono giustificato «imbrogliare»
                (cheating) nei rapporti con il fisco – dove il termine sembra
            alludere non solo all’evasione ma anche all’elusione – i nostri contribuenti si
            presentano come dei virtuosi assoluti, con il 71,7% che non ritiene tale comportamento
            mai o quasi mai giustificato, ancora più dei tedeschi (68,5%). Dato che stride con
            quello sull’entità dell’evasione ricordato all’inizio del capitolo. E che stride con un
            altro dato riveniente dalle indagini del WVS dove una
            percentuale elevatissima di cittadini italiani intervistati
            afferma che «quasi tutti o molti» evadono le tasse nel nostro paese. 
TAB. 4.1.
                L’etica tributaria secondo il giudizio degli interessati (% delle risposte)
	  	Totale 	Francia
                             	Gran
                            Bretagna 	Italia 	Spagna 	Polonia
                             	Ger-mania 
	1 (Mai
                            giustificabile)
	57,4 
	47,9 
	57,8 
	61,5 
	64,8 
	55,1
	56,6 

	2
	12,0 
	14,6
	12,9 
	10,2 
	10,5 
	12,1 
	11,9 

	3
	9,9 
	9,7 
	10,6 
	10,2 
	6,5 
	9,5
	11,7 

	4
	5,2 
	4,4
	3,2 
	4,6 
	4,1 
	5,2 
	7,6 

	5
	7,0 
	9,3
	6,7 
	5,4
	6,8 
	8,8 
	6,2 

	6
	2,9 
	3,4 
	2,5 
	3,5 
	2,8 
	2,7 
	2,8 

	7
	1,9 
	1,8 
	2,5 
	1,6 
	3,4 
	1,5 
	1,2 

	8
	1,6 
	3,6 
	1,7 
	1,4
	0,5 
	2,6
	0,7 

	9
	0,7 
	1,4 
	0,8 
	0,4 
	0,3 
	1,1 
	0,5 

	10 (Sempre
                                giustificabile)
	1,3 
	3,8 
	1,3 
	1,3 
	0,3 
	1,3
	0,7 

	Val. medio
                            risposte
	2,3
	2,8
	2,3
	2,2
	2,1
	2,4
	2,2

	Fonte: WVS, 2008.




Ci si può allora chiedere se il
            tipo di domanda posta agli intervistati sul livello di giustificabilità dell’evasione
            dia luogo a un problema di attendibilità delle risposte
                (misreporting): è poco verosimile che gli intervistati possano
            dare un giudizio benevolo sull’evasione, che resta un comportamento imbarazzante da
            segnalare. 
La prospettiva dell’etica fiscale
            quale determinante dell’evasione ribalta quasi del tutto la concezione secondo la quale
            il rispetto della normativa fiscale riflette la probabilità di essere scoperti e
            sottoposti a sanzione, l’entità della sanzione e il grado di avversione al rischio dei
            contribuenti. 
Anche il forte bisogno di maggiore
            equità fiscale, o di reciprocità orizzontale, è testimoniato da recenti indagini
                [CENSIS 2013]: l’iniquità tra chi paga le
            tasse e chi non le paga viene indicata come il primo motivo di tensione sociale (nel
            28,5% dei casi) ed evidenzia l’esistenza di un tema forte di «reciprocità orizzontale».
            Diffusi sono altresì i convincimenti che la necessità di garantire la sopravvivenza alle
            proprie attività economiche (41% degli intervistati) e le aliquote eccessivamente
            elevate (46% degli intervistati) siano alla base della
                non-compliance [Fiorio e Zanardi 2006]. 
Da ultimo, va sollevato il punto se
            abbiano contribuito alla bassa etica fiscale alcune dichiarazioni di Berlusconi (le
            tasse sono giuste se al «33%, se vanno oltre il 50% allora è morale evaderle», in
            «Corriere della Sera», 17 febbraio 2004; non è chiaro quale fosse il giudizio
            sull’evasione per le aliquote comprese fra il 33 e il 50%) e il processo per frode
            fiscale per il quale è stato giudicato colpevole. Se accettiamo l’ipotesi che i leader
            politici contribuiscano con i loro comportamenti a formare anche gli schemi di
            riferimento per gli elettori, ne deriva che si tratta di prese di posizione e di fatti
            che potrebbero aver contribuito a legittimare giudizi di tolleranza, se non di plauso,
            nei confronti dell’evasione nell’elettorato simpatizzante per il leader di Forza Italia. 
In conclusione l’analisi, se pur
            sommaria, dei tre fattori determinanti la capacità fiscale di un paese (efficacia nel
            contrasto all’evasione, dimensioni dell’economia sommersa, etica fiscale) indica che,
            nonostante si sia registrato qualche progresso, l’Italia rimane sotto questo profilo
            piuttosto debole. 



[1]  Il rapporto tra risultato netto di gestione
                    + altri redditi e le retribuzioni lorde (secondo la contabilità nazionale) è
                    pari circa all’88% mentre il medesimo rapporto, approssimato, al numeratore, dai
                    redditi da capitale da lavoro autonomo e i redditi da lavoro dipendente (secondo
                    le dichiarazioni fiscali dei contribuenti) è al 34,5%. La differenza tra questi
                    due rapporti (circa 45 punti percentuali delle retribuzioni lorde di contabilità
                    nazionale) è una stima approssimativa dei redditi da lavoro che sfuggirebbero
                    alla tassazione IRPEF [cfr. Marenzi e Rizzi 2013]. Da questa ricostruzione si
                    ottiene un numero molto elevato, una base imponibile IRPEF sottratta al fisco
                    pari a quasi il 20% del PIL. 

[2]  Si tratta della legge 228 del 2012 che
                    prevede l’obbligo in capo al ministro dell’Economia e delle Finanze di
                    presentare annualmente un rapporto sui risultati conseguiti in materia di misure
                    di contrasto all’evasione fiscale, come se questo non fosse un compito ordinario
                    di un governo.

[3]  In particolare andrebbe esplorato se gli
                    operatori scelgono il lavoro autonomo per ragioni tecnico-economiche
                    (motivazioni di natura imprenditoriale, specializzazione settoriale) e
                    successivamente tale scelta rende più profittevole «passare il confine» e
                    operare nel sommerso oppure se si opera nel sommerso (per evitare le
                    regolamentazioni all’attività d’impresa o del mercato del lavoro piuttosto che
                    per sottrarsi all’imposizione fiscale) e il lavoro autonomo è la modalità
                    organizzativa più idonea.

[4]  Si può discutere se sia opportuno o meno
                    includere nel calcolo della pressione fiscale i contributi sociali e verificare
                    se al netto di tali contributi la pressione risulti ancora elevatissima.
                    Cipolletta [2014], tra gli altri, è convinto che sia più appropriato non
                    includerli in quanto sarebbero «calcolati in base al ritorno in termini di
                    pensione individuale». In realtà, dal momento che i contributi versati servono a
                    pagare pensioni già maturate (indipendentemente dal fatto che siano calcolate
                    con il sistema retributivo – la stragrande maggioranza – o con il sistema
                    contributivo) e non per finanziare un sistema a capitalizzazione, il rischio
                    politico che si intervenga sui criteri di calcolo della pensione che si maturerà
                    è incombente, considerato che i contributi versati hanno anche la finalità di
                    mantenere in equilibrio di cassa il sistema pensionistico. Per questi motivi, a
                    me pare che i contributi siano in buona parte assimilabili a un’imposta.
                

[5]  Fa eccezione un rapporto della Confcommercio
                    [2013] che presenta alcuni indicatori sulla bassa qualità dei servizi e ne
                    sottolinea il nesso con la propensione all’evasione; la provenienza del rapporto
                    può indurre a ritenerlo di parte, una sorta di difesa della categoria. In
                    realtà, la costruzione degli indicatori mi pare robusta e in linea con altre
                    evidenze.



Capitolo quinto 

Le istituzioni economiche private

Questo capitolo e il seguente esaminano alcuni dati strutturali
                delle istituzioni economiche private. Si vuole mettere in luce come alcune ben note
                caratteristiche di lungo periodo – legami familiari stretti, ostilità culturale nei
                confronti del capitale, ruolo intrusivo e persistente della politica nel mercato
                finanziario – che risalgono a ben prima degli anni novanta – abbiano costituito
                un’eredità pesante per i decenni successivi.





1. Le
            imprese: proprietà sempre chiusa e dimensione sempre piccola 



In questo capitolo e in quello
            successivo passiamo ad esaminare le caratteristiche strutturali delle istituzioni
            economiche, quelle private – famiglie e imprese – e quelle «semipubbliche» – mercato
            finanziario e banche. 
È noto che la proprietà familiare e
            la piccola dimensione sono elementi costitutivi del capitalismo italiano. Cominciamo
            dalla prima di queste due caratteristiche con qualche dato. Secondo l’ISTAT, nel 2011,
            il 72% delle imprese italiane fa capo a una famiglia; anche se ritroviamo la proprietà
            familiare significativamente presente nelle altre imprese europee e americane, incluse
            le grandi imprese mondiali censite dalla rivista «Fortune», in Italia il peso della
            famiglia resta sensibilmente più elevato (cfr. quadro 5.1). 
Emergono diversità ancora più
            marcate rispetto agli altri paesi europei quando si esaminano alcuni aspetti della
            proprietà familiare. Tra le imprese familiari italiane è più frequente il ricorso a
            manager espressione diretta della famiglia proprietaria: 2/3 in Italia, contro 1/3 in
            Spagna, circa 1/4 in Francia e in Germania, soltanto il 10% nel Regno Unito [Bugamelli
                et al. 2012]. Secondo i dati del Censimento 2011 ben l’81,4%
            delle imprese è gestito direttamente dalla famiglia proprietaria e/o controllante e tale
            modello rimane prevalente anche in quelle di grande dimensione [ISTAT 2013]. 
In secondo luogo, le imprese
            familiari in Italia sembrano restare tali più che altrove, contrariamente all’ipotesi di
            scuola che prevede un’evoluzione nella struttura proprietaria – da un assetto
            sostanzialmente chiuso, dove il capitale è posseduto dagli imprenditori «fondatori» e
            dai suoi familiari, verso un assetto plurale aperto ad altri
            investitori, più o meno frazionati. Analisi statistiche condotte su un vasto campione di
            grandi imprese in quattro paesi europei (Italia, Regno Unito, Francia e Germania)
            confermano la tendenza della famiglia a diluire nel tempo il controllo ma in misura
            minore per le imprese italiane: confrontando l’evoluzione delle strutture proprietarie
            dello stesso campione d’imprese tra il 1996 e il 2006, le nostre famiglie imprenditrici
            risultano più riluttanti a vendere: il 78% restano familiari contro il 62% di Germania e
            Francia; con il Regno Unito la differenza è più accentuata (solo il 38% delle imprese
            resta sotto il controllo della famiglia; cfr. Franks et al.
            [2011]). È interessante osservare che la proprietà resta
            preferibilmente in famiglia nel caso dei settori tradizionali
            piuttosto che nel caso dei settori più tecnologicamente avanzati (meccanica,
            elettronica; cfr. Cucculelli e Micucci [2008]). 
Quadro 5.1.
                     



Il peso della famiglia nella
                struttura proprietaria non è uniforme nelle varie classi dimensionali e si riduce al
                crescere della dimensione: in un campione di imprese italiane con più di 50
                dipendenti (che quindi è distorto rispetto all’universo dove la piccolissima impresa
                è assai diffusa) le famiglie detengono il controllo nel 70% delle imprese ma si
                scende al 30% per le imprese con più di 1.000 addetti [Bianco e Giacomelli 2010]. È
                il fondatore che detiene il controllo ma anche qui in misura decrescente rispetto
                alla dimensione. 
Per quanto riguarda il controllo
                delle imprese quotate, i confronti internazionali risalgono ad alcuni anni fa.
                Secondo Faccio e Lang [2002], negli anni compresi tra il 1996 e il 1999 le famiglie
                in Italia detengono il 59,6% delle imprese quotate rispetto al 64,8 della Francia e
                il 64,6 della Germania; nel Regno Unito il dato è sensibilmente più basso (23,7%).
                Se invece si esamina, all’interno delle quotate, il sottoinsieme rappresentato dalle
                grandi imprese, il dato italiano per le società controllate dalle famiglie è il più
                elevato (66,3% secondo Franks et al. [2011] e 76,9% secondo
                Barontini e Caprio [2006]; i dati si riferiscono alla metà degli anni novanta), con
                una differenza impressionante rispetto non solo alle imprese inglesi ma anche a
                quelle tedesche e francesi (pari, rispettivamente, a 30 e fra 13 e 20 punti
                percentuali, a seconda della fonte; si tenga tuttavia presente che i campioni sono
                in parte diversi). 
I dati, riferiti al 2012, di fonte
                Consob [2013] e relativi solo al nostro paese sono del tutto simili a quelli di
                Faccio e Lang: il peso del controllo da parte delle famiglie, per il totale delle
                imprese quotate, è pari al 60,6% (sussistono tuttavia alcune differenze
                metodologiche per individuare l’azionista di controllo su cui non tedio il lettore).
            

Lo scarso dinamismo negli assetti
            proprietari si traduce in difficoltà di finanziare l’impresa e questo si riflette nello
            scarso dinamismo dimensionale. E qui arriviamo al secondo tratto costitutivo: la piccola
            dimensione. Le imprese con meno di 50 addetti occupavano in Italia, nel 2011, il 67,2%
            degli addetti contro il 42,5% della Germania e il 48,4% della Francia. Piccola
            dimensione che spesso persiste: tra il 2000 e il 2010 la quota di imprese che non si è
            mossa dalla propria classe dimensionale è oscillata tra il 44 e il 64% [Confindustria 2012][1] e le start-up, dopo dieci anni, continuano a occupare meno di 15 dipendenti. 
Gli effetti della struttura
            proprietaria e della mancata crescita dimensionale sono molteplici. In primo luogo c’è
            il problema delle capacità imprenditoriali degli eredi. Secondo uno studio condotto con
            riferimento a un campione di imprese italiane [Cucculelli e Micucci 2008], quando il
            bastone del comando passa a un erede il valore dell’impresa ne risentirebbe
            negativamente. E gli effetti sarebbero più sensibili proprio per le imprese che hanno le
            performance migliori prima della successione. Il problema sarebbe quindi l’inevitabile
            «ritorno verso la media» delle capacità imprenditoriali possedute dagli eredi: se il
            fondatore possiede più talento della media degli operatori economici, è verosimile che
            gli eredi si attestino su capacità medie, a meno di non ipotizzare un’improbabile
            progenie di eccezionalità. Le imprese familiari presenterebbero poi un maggiore livello
            di avversione al rischio, quale conseguenza della sostanziale coincidenza tra il
            patrimonio della famiglia e quello dell’impresa, con effetti negativi su crescita,
            internazionalizzazione e innovazione. Infine, registrerebbero difficoltà
            nell’esportazione e soprattutto nella ricerca e sviluppo [ISTAT 2015]; i processi
            innovativi si caratterizzano così per essere di tipo incrementale, una sorta di
            «innovazione senza ricerca» [Bonaccorsi e Granelli 2006], poco
            leggibile dagli intermediari creditizi e quindi meno sostenuta da finanziamenti esterni.
            La rilevanza del fattore dimensionale può essere valutata per il tramite di un esercizio
            controfattuale: è stato calcolato che se la distribuzione degli occupati per classe
            dimensionale fosse quella prevalente in Germania (e quindi con un minor peso delle
            piccole imprese), il ritardo dell’Italia in termini di quota di imprese innovative nel
            settore manifatturiero si dimezzerebbe [Pagano e Schivardi 2005]. 
Gli effetti della dimensione sulla
            produttività sono sensibili dal momento che le imprese più grandi sono mediamente più
            produttive: il valore aggiunto per occupato, misurato sui valori mediani, della classe
            dimensionale più piccola (le imprese che occupano tra 2 e 9 addetti) è molto lontana
            (circa 1/4) da quello della classe dimensionale più grande (le imprese con più di 250
            addetti; cfr. ISTAT [2015]). È controverso se la dimensione possa spiegare la flessione
            della produttività totale dei fattori nel corso del tempo dal momento che la sua
            riduzione inizia a essere più marcata alcuni anni dopo il tramonto della grande impresa.
            In ogni caso, le medie hanno un basso contenuto informativo quando c’è molta
            eterogeneità (ci sono forti differenze nei livelli di produttività anche all’interno
            delle stesse classi dimensionali con consistenti gruppi di «piccoli campioni» che sono
            più produttivi di gruppi di imprese appartenenti alle classi dimensionali superiori).
            Complessivamente, se guardiamo ai livelli di produttività, non
            sfiguriamo nel confronto con il nostro più importante competitor
            manifatturiero: nonostante la dinamica decisamente sfavorevole degli ultimi vent’anni i
            livelli di produttività delle imprese italiane con più di 10 addetti sono, negli anni
            duemila, tra il 90 e il 95% di quella delle imprese manifatturiere tedesche [De Nardis
            2015]. 
Né si devono dimenticare gli aspetti
            positivi della proprietà familiare: ad esempio l’attitudine del proprietario a
            identificarsi con l’impresa e quindi ad agire nell’interesse dell’impresa nel lungo
            periodo, qualità rara in tempi in cui gli orizzonti temporali si accorciano. D’altra
            parte il fatto che nel nostro paese – il secondo per importanza del settore
            manifatturiero in Europa – l’impresa familiare sia dominante anche all’interno del
            comparto virtuoso, l’impresa di media dimensione, il cosiddetto quarto capitalismo, ne
            conferma la capacità di competere. Una lettura che sottolinei
            solo gli aspetti negativi è quindi parziale e non aiuta a interpretare i fatti. 
Il punto su cui però vorrei
            richiamare l’attenzione, e su cui potrebbero convergere sostenitori e critici
            dell’impresa familiare, è più di carattere sistemico: la proprietà che rimane in mano
            alle famiglie per più generazioni sottrae una larghissima parte del capitale investito
            alle valutazioni degli investitori e non sviluppa il mercato del management. Con minori
            possibilità di acquisizioni si riducono le possibilità di riallocare il capitale quando
            questo non è bene impiegato, condizione caratteristica di una fase di mutamenti nel
            commercio internazionale quale abbiamo vissuto negli anni novanta; si abbassa la domanda
            di trasparenza e il livello di informazione dei mercati; rimane scarso il ruolo degli
            intermediari finanziari e del mercato (quello della proprietà delle imprese sembra
            essere largamente incentrato sui contatti personali: in circa il 70% dei casi in cui
            l’impresa cambia proprietà la riallocazione avviene a seguito di un contatto diretto tra
            venditore e acquirente; cfr. Giacomelli e Trento [2005]); si riducono le opportunità di
            impiego per il capitale e anche per i bravi manager e quindi il dinamismo sociale; in
            altri termini la proprietà familiare che rimane chiusa alimenta il ritardo nella
            crescita delle istituzioni di mercato e quindi produce una forte esternalità negativa.
            In questo senso l’impresa familiare, se non si evolve, se non si apre, diventa, in una
            fase di rapidi mutamenti, un’istituzione economica estrattiva, indipendentemente dal
            fatto che sia competitiva o meno. 
Questi effetti sistemici si sono
            fatti sentire proprio quando c’era bisogno di un contesto istituzionale più aperto, di
            un ricambio imprenditoriale, così da fronteggiare il cambiamento tecnologico della
            «terza rivoluzione industriale». Un mondo del tutto diverso rispetto agli anni del
            miracolo economico, quando le tecnologie erano sostanzialmente stabili, il rischio
            contenuto, la proprietà pubblica di alcuni settori trainanti ad alta intensità di
            capitale (siderurgia e infrastrutture) rendevano la struttura proprietaria chiusa
            maggiormente sostenibile. Nell’impresa familiare la riorganizzazione, necessaria di
            fronte ai cambiamenti radicali del nuovo secolo, è invece ostacolata proprio dal fatto
            che essa richiederebbe una delega al management e un nuovo impegno finanziario.
            
        
Nella ricerca delle cause della
            persistenza dei due tratti strutturali dell’impresa privata su cui ho posto l’accento –
            tipologia proprietaria e dimensione – si dovrebbe evitare di ricorrere all’idea che i
            comportamenti degli agenti economici siano determinati da attitudini soggettive, come se
            una sorta di gene maligno affliggesse l’imprenditoria italiana. Piuttosto, è nelle
            eredità culturali e negli incentivi posti dalle politiche pubbliche che bisogna andare a
            cercare le spiegazioni. In questa prospettiva vedo sostanzialmente quattro fattori
            storici: una cultura dove il senso della famiglia è ancora molto forte; la
            «comprensibile» passione degli imprenditori per i benefici privati che derivano dal
            controllo delle imprese, passione non ostacolata dalle politiche pubbliche (che invece
            le hanno tollerate se non incoraggiate); un conflitto sociale che, alla fine degli anni
            sessanta e per tutto il decennio successivo, ha colpito il paese con un’intensità e una
            durata che non trovano analogie negli altri paesi europei e quindi con effetti,
            prolungati nel tempo, di contenimento del capitale investito e di disincentivo alla
            crescita dimensionale; le caratteristiche del sistema finanziario. I primi tre sono
            trattati nei paragrafi successivi di questo capitolo; al quarto è dedicato il prossimo
            capitolo. 

2. La
            famiglia italiana: un’istituzione che rallenta il cambiamento economico? 



La famiglia è «il primo valore degli
            italiani», come ci ricordava la ricerca del CENSIS
            per i centocinquant’anni dell’Unità[2]. Anche in una prospettiva comparata, troviamo che, secondo le indagini
            campionarie disponibili del World Value Survey, la
            famiglia per gli italiani è molto importante: in una scala che
            varia da 1 (molto importante) a 4 (poco importante) l’Italia ha un valore di poco
            superiore all’1,1 [Marè, Motroni e Porcelli 2012]. 
La ricerca sociologica si è spinta
            oltre coniando, proprio con riferimento al nostro paese, la categoria del «familismo
            amorale» per indicare la marcata preferenza accordata nelle relazioni sociali ai
            componenti della famiglia e, di riflesso, la minore sensibilità verso le obbligazioni
            sociali e l’impegno civile e politico. La ricerca sociologica più recente ha in realtà
            declinato in modo più articolato le diverse tipologie di famiglia e descrivere l’Italia
            come il paese del familismo amorale, estendendo all’intera penisola una caratteristica
            che rifletteva un’analisi condotta dal sociologo americano Edward Banfield in un paesino
            della Basilicata negli anni cinquanta, sembra una semplificazione eccessiva e un po’
            grossolana. La famiglia nel nostro paese resta, mediamente, un’istituzione influente,
            riflesso anche del cattolicesimo, e se suddividiamo i paesi in quelli a «legami
            familiari forti» e quelli con «legami familiari deboli», l’Italia viene usualmente fatta
            ricadere nel primo gruppo. Ma da qui ad affermare che il familismo amorale è tratto
            identitario ce ne corre. 
I legami familiari forti, rafforzati
            da politiche sociali che in molti casi fornivano pochi servizi, si sono riflessi
            sull’organizzazione produttiva. Hanno portato a difendere il lavoratore occupato
            (piuttosto che quello disoccupato) per garantire le famiglie prevalentemente
            monoreddito; hanno contribuito a mantenere bassa la partecipazione delle donne al
            mercato del lavoro; hanno influenzato la propensione a mantenere chiuso il capitale
            delle imprese. Inoltre, per un fondatore legato alla sua famiglia è difficile separare
            l’impresa dalla famiglia; tanto da seguire nella selezione del management relazioni
            personali e canali informali e basare lo sviluppo delle carriere sulla fedeltà piuttosto
            che sui risultati predefiniti e misurabili, come messo in luce da alcune ricerche
            empiriche condotte attraverso surveys. Nella recente analisi sulle
            determinanti della caduta di produttività delle imprese italiane, Pellegrino e Zingales
            [2014] trovano una significatività statistica proprio del sistema di selezione
            manageriale basato sull’appartenenza piuttosto che sulla competenza, con effetti
            negativi sulle capacità di sfruttare la rivoluzione tecnologica degli anni duemila.
            Tornerò su questo punto a conclusione del capitolo.
        
Della forza dei legami
            intergenerazionali è testimonianza anche la permanenza in famiglia dei figli che, come
            noto, in Italia si protrae fino all’età adulta. Il fenomeno dei cosiddetti «bamboccioni»
            esiste da tempo; indagini condotte a suo tempo evidenziavano come già negli anni
            sessanta i maschi italiani rimanessero in casa fino a quasi 25 anni rispetto ai 22 anni
            dei francesi e ai 21,4 dei giovani austriaci [Billari e Tabellini 2011]. Negli anni più
            recenti il fenomeno si è accentuato, secondo una tendenza solo in parte comune agli
            altri paesi europei: la percentuale di giovani italiani che vivono con i genitori è nel
            2012 di 15 punti più elevata dei giovani tedeschi (81 contro 66%; dati Eurostat);
            l’eccezionale aumento dei prezzi delle abitazioni del primo decennio del nuovo secolo e
            le difficoltà occupazionali hanno contribuito all’innalzamento dell’età in cui i figli
            lasciano la casa dei genitori anche se non sono chiare le ragioni dell’acuirsi delle
            differenze rispetto ai paesi dove le difficoltà sono analoghe, come la Spagna. L’aumento
            dell’età a cui i giovani lasciano la casa dei genitori (30,9 anni nel 2012: il dato più
            elevato tra i paesi dell’Europa occidentale) può ritardare l’ingresso sul mercato del
            lavoro, spinge verso l’alto il salario a cui i giovani sono disposti a entrarvi, riduce
            la mobilità sul territorio, modifica la struttura per età della popolazione (spostando
            in avanti l’età a cui si hanno figli) e quindi della forza lavoro, riduce l’investimento
            in capitale umano e la produttività. 
Per le famiglie del ceto medio-alto
            la permanenza in casa si riflette su quella che gli psicologi definiscono la
                silver spoon syndrome: i giovani sono affetti da una mancanza
            di stimoli nella previsione di ricevere parte della ricchezza familiare; all’eredità
            attesa contribuisce anche la contrazione nel numero dei figli e della dimensione
            familiare (nella metà degli anni ottanta vi erano poco meno di 3 persone per famiglia
            mentre ora siamo scesi a 2,4). La propensione dei giovani all’imprenditorialità, ad
            assumere nuove iniziative, anche fuori dell’impresa familiare, ne può risultare
            abbassata ma potrebbe essere scoraggiato anche l’ingresso di nuovi soci nella sempiterna
            attesa che i figli «arrivino a maturazione» e si impegnino nell’azienda di famiglia. 
Nel complesso, la famiglia italiana
            ha perso quel ruolo di spinta che ha rappresentato per lo sviluppo degli anni cinquanta
            e sessanta, testimoniato dal più elevato numero di matrimoni e
            di figli in condizioni economiche ben peggiori delle attuali; è così diventata a un
            tempo più rara (il che sembra un’inevitabile connotazione della modernità), più piccola
            (per il basso numero di figli) ma mantenendosi nel contempo protettiva rispetto a un
            ambiente esterno che sembra offrire meno prospettive. 
Un secondo tratto caratteristico
            delle famiglie italiane – l’aspetto qui è più generale, non limitato alle famiglie
            imprenditrici – è rappresentato dalla debole propensione a investire nella formazione
            dei propri figli. Anche se non è disponibile una misura affidabile dell’importanza
            assegnata dalle famiglie allo sviluppo del capitale umano, un indicatore parziale è
            rappresentato dall’impegno profuso dai genitori sia attraverso le risorse monetarie
            spese per l’acquisto di libri e corsi di formazione integrativi all’istruzione di base,
            sia attraverso la promozione della cultura come valore nel nucleo familiare. Per il
            primo aspetto le spese per cultura delle famiglie italiane sono modeste: dal 1997 al
            2011 sono diminuite (da 30 a 25 euro mensili) mentre i consumi complessivi sono
            aumentati del 23%; la quota di famiglie che acquistano libri non scolastici è pari
            appena all’8% ed è in flessione [Visco 2014a]. Questi andamenti sono in contrasto con la
            ricchezza delle famiglie. Abbiamo, insieme al Giappone, il valore più elevato della
            ricchezza (investita in attività finanziarie e in immobili): circa sette volte il
            reddito (gli Stati Uniti non arrivano a cinque volte). Tali livelli avrebbero consentito
            maggiori investimenti in capitale umano senza fare esclusivo affidamento sull’intervento
            pubblico. Ma l’evidenza indica che le famiglie italiane si accontentano dell’offerta
            pubblica: sono quelle che spendono di meno nell’istruzione terziaria privata (8,5% della
            spesa totale contro il 14,6 della Germania e il 12,9 della Spagna, per citare due dei
            paesi del nostro gruppo di controllo; dati Eurostat). 
L’ipotesi che le scelte di impiego
            del risparmio non abbiano privilegiato il capitale umano trovano riscontro in alcune
            evidenze empiriche sintetizzate nel quadro 5.2. 
Esaminando le vicende italiane degli
            effetti dei legami familiari sulle imprese torna alla mente la nota caustica di Keynes
            in Sono un liberale?, in cui stigmatizza il principio ereditario
            della trasmissione della ricchezza e del controllo d’impresa, che «dà ragione della
            debolezza e della stupidità della direzione della causa
            capitalistica. Nulla più dell’attaccamento al principio ereditario garantisce la
            decadenza di un’istituzione sociale». Ma non riesco a condividere fino in fondo questo
            passo dell’economista di Cambridge. Vi sono paesi che hanno mantenuto il principio
            ereditario ma lo hanno stemperato con una qualche forma di tassazione dell’eredità, con
            politiche pubbliche dell’istruzione che incentivano la formazione di capitale umano da
            un lato e l’apertura del capitale delle imprese dall’altro, salvaguardando tuttavia
            quello che Schumpeter considerava uno dei più forti incentivi delle società
            capitalistiche, il fine ultimo dell’attività imprenditoriale: la costruzione di imperi
            familiari, essendo il profitto solo un mezzo per realizzarla. Insomma, una politica
            pubblica ben temperata nelle successioni potrebbe salvaguardare le imprese familiari,
            sollecitandone nel contempo l’apertura a nuovi soci, e aumentare gli incentivi
            all’investimento in capitale umano. Certo, si tratta di una difficile quadratura del
            cerchio. Tuttavia in Italia mai progettata, mai discussa.
        
Quadro 5.2.
                     



Il contributo dell’istruzione del
                genitore sembra influenzare la probabilità di completare gli studi universitari:
                avere un genitore con licenza elementare, rispetto all’avere un genitore laureato,
                fa aumentare la probabilità di abbandono universitario nei primi tre anni
                dall’iscrizione; tale regolarità statistica potrebbe catturare un effetto legato ai
                modelli di ruolo secondo i quali i genitori possono influenzare significativamente i
                risultati negli studi, in questo caso scoraggiando (o non valorizzando a
                sufficienza) per mancanza di conoscenza l’impegno necessario alla prosecuzione degli
                studi [Checchi, Fiorio e Leonardi 2006]. Considerato che i genitori di chi aveva 20
                anni negli anni novanta erano nati negli anni quaranta e quella coorte aveva un
                livello di studi relativamente basso, questo potrebbe spiegare in parte la bassa
                domanda per una maggiore e migliore istruzione. 
Esaminando più da vicino i dati
                sulla ricchezza delle famiglie italiane, troviamo conferme che le scelte di
                accumulazione hanno trascurato il capitale umano. La ricchezza – che in rapporto al
                reddito è superiore a quella di Francia e Germania – è infatti indirizzata in misura
                rilevante verso l’investimento in immobili: la percentuale di famiglie italiane che
                possiedono un’abitazione è del 70% (appena inferiore agli altri paesi del Sud Europa
                ma sensibilmente superiore a quella dei grandi paesi dell’Europa continentale). Per
                valutare se e quanto l’investimento nella casa di abitazione, anche in quella dei
                figli, oltre a rappresentare un deterrente alla mobilità, abbia costituito
                un’alternativa rispetto all’investimento in capitale umano sarebbe necessario un
                modello di scelta di portafoglio che includa gli investimenti in immobili e appunto
                nell’istruzione. Quello che qui si può osservare è il contrasto fra una ricchezza
                media per famiglia elevata e gli indicatori di spesa per l’istruzione ricordati in
                precedenza. 
L’elevata ricchezza delle famiglie
                – che si trasferisce da una generazione all’altra – ha effetti sul dinamismo
                dell’economia, sulla capacità di innovazione, sulla propensione a impegnarsi e a
                rischiare. Appare plausibile che in un’economia in stagnazione un’elevata ricchezza
                riduca gli incentivi dei giovani a entrare nel mondo del lavoro e alla mobilità
                territoriale o comunque riduca l’impegno nella vita di lavoro: «gli eredi sono
                pigri» (la silver spoon syndrome). Tuttavia, le analisi
                econometriche disponibili per l’Italia, pur registrando, almeno fino all’inizio
                degli anni duemila, una quota consistente dei trasferimenti ricevuti sotto forma di
                eredità o donazioni (valutabile fra il 30 e il 55% della ricchezza netta a seconda
                se si attribuiscano al trasferimento anche i redditi prodotti nel tempo da quella
                ricchezza) e con una tendenza alla crescita (le stesse misure riferite al 1991
                risultavano più basse di circa 3 e 5 punti percentuali), non sembrano confermare
                questo nesso [Cannari e D’Alessio 2008]. Il dubbio, anche se basato più
                sull’aneddotica, tuttavia rimane. A questo proposito, si può ricordare come Warren
                Buffett, il celebre investitore americano, ha dichiarato di voler lasciare tutto il
                suo patrimonio in beneficenza per evitare che i figli divengano dei «pigri nababbi».
            


3. Famiglie
            imprenditrici e politiche pubbliche 



I legami familiari stretti trovavano
            solide motivazioni economiche sotto molteplici aspetti. In primo luogo vi è una storica
            carenza di politiche per l’assistenza di fronte a situazioni di difficoltà e disagio (si
            consideri ad esempio che il sussidio di disoccupazione viene concesso per un periodo di
            gran lunga inferiore rispetto a quanto accade in altri paesi europei); è un terreno dove
            la famiglia italiana ha offerto una rete di solidarietà non trascurabile e una forte
            capacità di autoproduzione di servizi: confronti internazionali indicano che gli
            italiani producono per la famiglia (cioè dedicano tempo per la cura dei figli, la
            cucina, la pulizia) più di altri paesi. D’altro canto la politica pubblica di bassa
            assistenza ha ridotto la partecipazione femminile al mercato del lavoro e ha esaltato la
            funzione economica dei legami familiari, ha cioè assecondato
            pienamente i caratteri nazionali: forse non proprio la terapia più appropriata. 
Inoltre, le politiche pubbliche
            possono avere incentivato la sostituzione del capitale immobiliare al capitale umano: la
            lunga e repressiva regolamentazione del mercato degli affitti e i sussidi fiscali a
            favore dell’acquisto della prima abitazione (la deducibilità ammessa degli interessi
            passivi per l’acquisto di una casa è superiore alla deducibilità ammessa per le spese
            universitarie dei figli) e, salvo la breve parentesi del governo Monti, la contenuta
            tassazione. I politici sono in genere portati a sussidiare la diffusione della proprietà
            immobiliare in quanto gli elettori la considerano un segno di aumento del benessere
            mentre, nei contesti culturalmente arretrati, danno minor peso all’innalzamento del
            capitale umano come strumento di equità sociale. Le politiche fiscali a favore della
            casa vanno inoltre a beneficio di persone in età matura mentre quelle dell’istruzione
            vanno a beneficio dei giovani (e dei non nati) che non votano. Una volta introdotti i
            sussidi fiscali a favore della proprietà immobiliare, si genera una
                constituency di dimensioni sempre crescenti che blocca un
            cambio di politica. Quanti elettori sarebbero oggi favorevoli alla riduzione della
            deducibilità fiscale degli interessi sui mutui per un maggiore finanziamento a favore
            dell’istruzione? Le politiche pubbliche a favore del capitale umano, inoltre, richiedono
            tempo per generare benefici. Insomma, è difficile creare una nuova
                constituency a favore dell’istruzione in un paese poco avanzato
            culturalmente. 
Un altro grande stimolo a mantenere
            i legami familiari stretti, originato dalle politiche pubbliche, ha interessato in
            particolare le famiglie imprenditrici. Una delle ragioni del mantenimento della
            proprietà chiusa delle imprese risiede, secondo l’analisi economica, nei benefici
            privati che sono associati al controllo, cioè l’utilizzo di beni dell’impresa a
            vantaggio del proprietario (benefit, potere, easy
                life, ecc.) Questa è un’area dove l’intervento pubblico avrebbe larghe
            potenzialità. Due sono gli strumenti a cui può ricorrere: la disciplina dei conflitti
            d’interesse nell’impresa e, anche se si tratta di uno strumento indiretto, la tassazione
            al momento del passaggio generazionale dell’impresa. 
Su entrambi questi fronti le
            politiche pubbliche in Italia sono state carenti e i benefici privati sono rimasti
            elevati. Tali benefici vengono in genere misurati, per le imprese quotate,
            dal differenziale di prezzo (detto anche premio per il
            controllo) tra le azioni ordinarie e le azioni di risparmio (che non sono dotate di
            diritto di voto)[3]. Nel periodo 1992-2007 il valore mediano dei premi di controllo è il più
            alto rispetto a un ampio campione di paesi; anche il numero di società quotate che sono
            ricorse a emissioni con azioni di risparmio è maggiore [Ivaschenko e Brooks 2008].
            Analisi condotte esclusivamente sul caso italiano indicano che vi è una marcata tendenza
            negli anni più recenti alla riduzione di questi differenziali (sia di quello tra azioni
            ordinarie e azioni di risparmio, sia tra valore del pacchetto di controllo e prezzo di
            borsa); inoltre, le imprese che emettono azioni senza diritti di voto sono diminuite e
            le imprese con proprietà maggiormente diffusa sono leggermente aumentate. Sembra essersi
            ridotta anche la diffusione delle strutture piramidali e dei patti di sindacato, tipici
            strumenti a cui gli azionisti di controllo ricorrono, già dagli anni venti del secolo
            scorso, per minimizzare l’impegno diretto di capitale. 
È probabile che questi progressi
            siano il riflesso delle modifiche apportate al quadro normativo con il Testo unico sulla
            finanza (TUF) del 1998 e dai successivi miglioramenti apportati alle norme sulla
                corporate governance, di cui ci occuperemo nel capitolo VIII.
            Di conseguenza, oggi, nella graduatoria sulla protezione dell’investitore elaborata
            dalla Banca mondiale, l’Italia ottiene un giudizio relativamente buono. Ed è quindi
            possibile che per le imprese quotate i benefici privati per il controllo si siano
            ridotti. 
I miglioramenti del quadro normativo
            non hanno tuttavia interessato le società non quotate. Anzi è probabile che lo «scalino
            normativo» (cioè la presenza di norme più vincolanti) per le società quotate, di per sé
            ineliminabile, sia aumentato proprio a seguito delle nuove norme contenute nel TUF, con
            ciò scoraggiando ulteriormente le imprese ad aprirsi. È presumibile quindi che per le
            non quotate i benefici privati del controllo a scapito dei creditori e degli altri
                stakeholders siano rimasti sostanziosi. Non sono a conoscenza
            di studi empirici condotti sulle imprese italiane non quotate per misurare i
            benefici privati (se, ad esempio, la ripartizione della
            remunerazione dell’amministratore delegato tra dividendi e stipendio risenta dei
            differenziali del trattamento fiscale). Una forma particolare di beneficio privato
            sarebbe proprio l’occupazione di posizioni manageriali da parte della famiglia, che
            abbiamo visto essere piuttosto diffusa. Qualche ulteriore congettura è possibile
            guardando al comportamento delle società non quotate statunitensi: in quel caso la
            remunerazione degli amministratori delegati, in particolare quanto viene pagato come
            stipendio e quanto come dividendi, è collegata alla struttura proprietaria
            (l’amministratore delegato/proprietario ha minori gradi di libertà nel fissare la
            ripartizione tra stipendio e dividendi all’aumentare del numero di soci esterni alla
            famiglia rappresentati nel consiglio di amministrazione). 
Le politiche pubbliche su questi
            aspetti sono state per lungo tempo tolleranti. Vi sono stati vari accorgimenti messi in
            atto dagli imprenditori per limitare a un solo socio della famiglia le passività in caso
            di bancarotta (intestando tutti i beni ai componenti non soci); accorgimenti che,
            nonostante i divieti normativi, sono risultati piuttosto efficaci [Di Martino e Vasta
            2014]. Inoltre, il trattamento fiscale dei benefici privati ha rappresentato un’area
            grigia, di potenziale evasione: solo nel 2011 (con il d.l. n. 138) sono state introdotte
            nell’ordinamento delle disposizioni per contrastare il fenomeno della concessione in
            godimento di beni dell’impresa ai soci e/o ai familiari. 
L’altro strumento classico di
            intervento sui benefici privati è la tassazione della trasmissione della proprietà
            secondo il principio ereditario. Se, infatti, le imprese familiari restano tali anche
            per i benefici privati che sono legati al controllo e alla gestione dell’impresa, non
            scoraggiare con la fiscalità il permanere del controllo della famiglia al momento del
            passaggio generazionale è un modo indiretto per incoraggiare l’estrazione di benefici
            privati: se l’imprenditore sa che la successione sarà esente da imposizione fiscale, i
            suoi comportamenti in termini di consumo di benefici privati non potranno non risentirne
            (sarà propenso a consumarne di più che non nel caso che l’impresa, in un futuro più o
            meno lontano, debba essere sottoposta a un vaglio di potenziali acquirenti). 
Dopo che il governo Berlusconi, nel
            2001, aveva abolito completamente l’imposta di successione, e quindi senza
            prevedere una misura selettiva che condizionasse l’abolizione
            alla continuazione dell’attività dell’impresa, nel 2006, il governo Prodi ha
            reintrodotto l’imposta, anche se in misura ridotta, prevedendo che per la donazione di
            un’azienda o di quote sociali a favore di terzi, anche non necessariamente parenti, da
            parte di un imprenditore individuale valesse un regime di neutralità fiscale, ma
            condizionando il beneficio alla prosecuzione, da parte del donatario, dell’attività per
            un periodo non inferiore ai cinque anni. In tal modo il regime di favore non è rimasto a
            esclusivo vantaggio degli eredi. Il contenimento delle imposte in occasione del
            passaggio dell’impresa in linea successoria, a condizione che vi sia la continuazione
            dell’attività dell’impresa, è una linea di policy non solo italiana
            ma portata avanti anche dalla Commissione europea e trova applicazione in diversi paesi
            europei, anche se in misura meno accentuata. Evidentemente, anche a livello comunitario
            si è ritenuto di dare maggior peso al risparmio di costi associati all’eventuale
            dissoluzione delle imprese a seguito di un’imposizione fiscale molto elevata piuttosto
            che al beneficio dell’apertura del capitale prima del momento della successione. Ma non
            sono chiari i fondamenti di tale scelta. 
Altre politiche sarebbero possibili:
            all’apertura del capitale delle società inglesi, che si realizzò principalmente negli
            anni dopo il secondo conflitto mondiale, sembra aver contribuito l’elevato peso delle
            imposte di successione (con aliquote che oscillavano tra il 50 e l’80%!) e il divieto di
            dedurre fiscalmente le remunerazioni pagate ai soci per le loro attività manageriali. 
Il contesto esterno può, infine,
            spingere al mantenimento del controllo per la presenza diffusa della politica e del
            potere amministrativo. Da un lato il politico trae maggiore legittimazione dal negoziare
            direttamente con il proprietario dell’impresa. E per la famiglia mantenere relazioni con
            la politica può significare l’ingresso (o la permanenza)
                nell’establishment: da questo punto di vista, il piccolo
            imprenditore locale di nuova generazione è ancora più sensibile della famiglia
            appartenente al capitalismo storico che già ha potere di influenza e prestigio. Non
            stupisce quindi che la politica italiana abbia già dal dopoguerra assunto un
            atteggiamento teso a sostenere la piccola impresa con incentivi monetari, riduzione di
            oneri contabili e dichiarativi ai fini fiscali e, successivamente, norme nello
            Statuto dei lavoratori meno stringenti. D’altra parte, il
            principale partito, la Democrazia cristiana, se da un lato ascoltava e si relazionava
            con il grande capitale, dall’altro considerava la piccola imprenditoria, veicolo di
            solidarietà interclassista e ben più numerosa, la constituency
            ideale ed elettorale di riferimento. 

4. Lavoro
            contro capitale. Il tramonto della grande impresa 



E veniamo al terzo ordine di cause
            sulla persistenza della piccola dimensione e della proprietà chiusa: il conflitto
            sociale degli anni settanta. Per la sua asprezza, la sua drammaticità, esso rappresenta
            un fattore decisivo nello spiegare il tramonto della grande impresa manifatturiera nel
            corso del ventennio successivo. Affidandosi all’efficace prosa di Marcello de Cecco: 
 Il disordine sociale che negli anni settanta e
                ottanta ha attanagliato l’Italia in una morsa di ferro e sangue e reso assai più
                problematica che altrove la sopravvivenza di una struttura esposta in prima linea
                come la grande impresa (…) uno stato semi-insurrezionale, di nuovo unico tra i
                grandi paesi europei per intensità e durata. Fu in quel clima che i grandi
                imprenditori italiani decisero di adottare la strategia di minimizzazione delle
                perdite e di graduale disimpegno che hanno seguito nel successivo ventennio [de
                Cecco 2004]. 


Non rientra nei limiti di queste
            pagine una ricostruzione storica dei rapporti tra capitale e lavoro. Tuttavia è utile
            ricordare qualche dato, a conferma dell’aspro conflitto che ha plasmato la cultura delle
            relazioni sindacali per lungo tempo, in alcuni settori fino ai giorni nostri. Come
            risulta dalla tabella 5.1, che riporta il numero di scioperanti rapportato al numero dei
            lavoratori, negli anni settanta e ottanta la conflittualità si presentava sensibilmente
            più elevata per l’Italia rispetto ai paesi del nostro gruppo di confronto. Se si
            utilizza un indicatore diverso (il numero dei giorni lavorativi persi per sciopero per
            1.000 lavoratori) abbiamo differenze altrettanto marcate (per la Germania, negli anni
            settanta abbiamo un valore pari a 53, per l’Italia a 1.503; cfr. Boltho [2013]). 
A indiretta conferma della
            dominanza della cultura antagonista si consideri l’opposizione alla partecipazione dei
            lavoratori alla gestione, opposizione espressa sia da parte del sindacato
            sia da parte delle associazioni imprenditoriali. Bruno Trentin,
            leader di spicco della CGIL, e che pure impersonava una linea non refrattaria alla
            democrazia industriale, considerava la partecipazione dei lavoratori – e l’ipotesi, di
            cui allora si discuteva, di istituzionalizzare attraverso un intervento legislativo le
            nuove forme di controllo conquistate dai lavoratori – un rischio per l’autonomia e la
            democrazia interna del movimento sindacale [Trentin 1980]. Ipotesi che veniva rigettata,
            pur essendo il diritto dei lavoratori a partecipare alla gestione dell’impresa
            contemplato anche dalla nostra Costituzione (art. 46), come una via «ai fini
            dell’elevazione economica e sociale del lavoro» (e volendo si potrebbe risalire anche
            assai più indietro, a quando, nel 1921, Giovanni Giolitti presentò un disegno di legge
            concernente «il controllo sulle industrie da parte dei lavoratori che vi sono addetti»).
            Altrettanto radicale la diffidenza degli ambienti confindustriali, come a suo tempo
            aveva testimoniato l’ostilità nei confronti di imprenditori come Piero Bassetti e
            Adriano Olivetti che, alla fine degli anni cinquanta, avevano introdotto embrioni di
            democrazia partecipativa nelle loro aziende; diffidenza che ritroviamo tale e quale ai
            giorni nostri (si vedano ad esempio le dichiarazioni del presidente di Confindustria
            riguardo agli elementi di democrazia economica riproposti, peraltro senza particolare
            incisività, nella legge Fornero del 2011). 
TAB. 5.1.
                Conflittualità nel mercato del lavoro: numero di scioperanti rapportato al numero di
                lavoratori per il totale dell’economia (%)
	 	Anni
                            settanta 	Anni
                            ottanta 	Anni
                            novanta 	2000-04 
	Francia
	8,2
	0,6
	0,7
	0,4

	Germania
	0,6
	0,5
	0,5
	0,4

	Italia
	78,3
	32,1
	4,5
	9,7

	Spagna
	27,1
	26,7
	1,5
	11,1

	Regno Unito
	6,6
	4,2
	07
	1,2

	Fonte: Nostre elaborazioni su
                        dati dell’Organizzazione internazionale del lavoro (ILO).




Il risultato di questa visione dei
            rapporti capitale-lavoro non è stato positivo. Quando, negli anni novanta, il conflitto
            si stempera e si approda a pratiche concertative, gli operai si ritrovano con un
            impoverimento del potere d’acquisto, risorse pubbliche
            dilapidate (e quindi difficoltà ad avviare nuove politiche di welfare e di sostegno
            all’occupazione) e rapporti di forza che consentivano all’impresa una regolazione quasi
            unilaterale. Per un paese dove i sindacati hanno percentuali di iscritti superiori alla
            media europea è una sconfitta. La causa risiede proprio nella dominanza di una visione
            antagonista in una parte della nostra cultura politica e sindacale che ha continuato a
            considerare il conflitto come il mezzo principale per affrontare la crisi con l’esito di
            lasciare molto campo libero alle iniziative del capitale [Militello 2015]. 
Anche il potere politico ha assunto
            in qualche tornante decisivo atteggiamenti non privi di ambiguità di fronte al conflitto
            sociale. Se torniamo all’inizio degli anni settanta, la cultura politica non era
            favorevole alla grande impresa privata: la deferenza verso il monopolio statale e il
            mito della programmazione, propri rispettivamente della cultura cattolica e di quella
            socialista, rendevano desiderabile una struttura industriale dove il grande capitale
            fosse prevalentemente pubblico e aperto alle richieste dei lavoratori. Gli stessi miti
            del cambiamento del modello di sviluppo – portato avanti dal sindacato di quegli anni –
            trovavano nel potere politico orecchi sensibili, con prese di posizione radicali,
            diverse da quelle del riformismo e della socialdemocrazia nordeuropea[4]. 
La reazione degli imprenditori alla
            crisi dei rapporti tra capitale e lavoro nella grande impresa assunse diversi profili.
            In primo luogo, vi fu un innalzamento dei livelli tecnologici e una riorganizzazione
            produttiva finalizzata a ridurre l’impiego del fattore lavoro (tra il 1980 e il 1985
            l’occupazione nella media e grande impresa si contrae del 29%; cfr. Barca e Frasca
            [1989]); fu un processo di aumento della densità del capitale che diede i suoi frutti in
            termini di recupero di margini di produttività e di profitto. Ci fu anche una graduale
            diluizione di quell’«effervescenza collettiva» nell’imprenditoria, pubblica e privata,
            che aveva caratterizzato gli anni del miracolo economico;
            graduale diluizione che si tradusse in un aumento dell’avversione al rischio degli
            imprenditori e nel consolidamento di un atteggiamento di difesa protezionistica, un
            «ripiegarsi sull’esistente» [de Cecco e Pedone 1995]. Infine, nell’élite
            imprenditoriale, che già storicamente non era stata in grado di sviluppare un’idea
            forte, egemonica, sul ruolo della grande impresa come fattore di sviluppo [Colli e
            Rinaldi 2015], si accrebbe la distanza dalle istituzioni fino a esprimere spinte per
            soluzioni autoritarie, testimoniate dalle cospicue donazioni dell’Assolombarda al
                MSI all’inizio degli anni settanta. A
            ulteriore conferma, la testimonianza, pur non precisa nella ricostruzione cronologica,
            di chi, come uno storico agente di cambio milanese, aveva rapporti di consuetudine con
            l’imprenditoria e ne era buon conoscitore: «dal 1963 al 1978 (…) erano gli anni di
            piombo, della paura del comunismo, dei governi di solidarietà nazionale con il Partito
            comunista che garantiva l’appoggio esterno. La paura del comunismo spiega l’esportazione
            dei capitali» [Tamburini 2001, 210]. 
La fuga di capitali, che non era
            certo un fatto nuovo, nel 1963, ai tempi dell’introduzione dell’imposta cedolare sui
            dividendi e della nazionalizzazione dell’energia elettrica, si era manifestata in misura
            imponente. Il tutto a conferma di una saldatura, sempre possibile, sempre minacciosa per
            gli equilibri politici ed economici del paese, tra debole livello di responsabilità
            sociale dell’imprenditore e ostilità del contesto istituzionale esterno. 
In questo quadro ha avuto luogo una
            profonda trasformazione della struttura industriale. Si è acuita la preferenza per
            restare piccoli: in un habitat sociale divenuto ostile all’impresa, «sopravviveva meglio
            chi si faceva e restava piccolo, chi meglio metteva al riparo il patrimonio di famiglia»
            [Rossi 2013, 10]. Trasformazione che, nel decennio successivo, si riflette sulla
            struttura sociale del paese con la crescita della piccola impresa e del peso dei
            lavoratori autonomi[5]. Questi ultimi sono soprattutto artigiani e
            commercianti impegnati in attività di servizio: è il popolo delle partite IVA, frutto
            del decentramento nei servizi (la cosiddetta ristrutturazione terzistica). 
La struttura familiare
            dell’imprenditoria costituisce un habitat ideale in questo contesto: le imprese
            familiari sono infatti particolarmente efficaci quando i rapporti di lavoro sono
            difficili [Mueller e Philippon 2006]. Si afferma così una parziale divisione nelle
            relazioni industriali: al «contrattualismo conflittuale» della grande impresa fanno da
            contrappeso il coinvolgimento responsabile e la partecipazione consapevole di lavoratori
            e imprenditori nella piccola e media impresa; questa svolge così un ruolo positivo,
            inclusivo: l’impresa familiare diventa un’istituzione «socialmente utile» che offre un
            contratto dove, pur non formalizzato, è sotteso («contratto implicito» lo chiamano gli
            economisti) un premio per la fedeltà all’impresa in termini di maggiore stabilità del
            posto di lavoro e di legami più personalizzati con l’imprenditore. Si sviluppa un
            modello di tipo cooperativo a bassa conflittualità dove i sindacati non pongono vincoli
            all’uso flessibile del lavoro e in cambio ottengono incrementi sensibili nei salari
            negoziati localmente. Evidenze recenti confermano inoltre che l’occupazione nelle
            imprese familiari è meno sensibile agli shock: secondo i risultati di uno studio
            sull’occupazione durante la Grande Recessione, le imprese familiari, oltre a presentare
            un andamento dell’occupazione marginalmente diverso (leggermente in crescita, laddove
            quello delle imprese non familiari è in flessione), hanno privilegiato l’occupazione
            nella sede principale rispetto alle sedi periferiche secondo un principio di
            riconoscibilità sociale (social recognition), basata sul legame di
            natura affettiva e psicologica esistente tra l’imprenditore e la comunità alla quale
            appartiene [D’Aurizio e Romano 2013]. Da questo punto di vista i distretti industriali
            hanno rappresentato anche un tentativo, tutto sommato riuscito, di integrazione e
            di «deconflittualizzazione» delle relazioni industriali.
            D’altra parte questa soluzione, che ha consentito di perseguire la crescita attraverso
            le reti di impresa, ha reso meno cogente, per una lunga fase, la necessità di aprire il
            capitale a nuovi soci. 
E dal vasto universo della piccola
            e media impresa è gradualmente emerso alla fine degli anni ottanta, secondo una sorta di
            processo di selezione naturale, un sottoinsieme di imprese di media dimensione (circa
            150 dipendenti secondo le rilevazioni dell’ufficio studi di Mediobanca) che sono
            riuscite ad affermarsi nei mercati internazionali attraverso una crescente
            specializzazione (il cosiddetto quarto capitalismo degli specialized
                suppliers) e, con una quota stabile e ampia, hanno caratterizzato
                l’export mix del nostro paese rendendoci simili ai paesi più
            avanzati come Germania e Stati Uniti. Questa specializzazione si è riflessa nella
            qualità delle esportazioni approssimabile con la persistente crescita dei valori unitari
            delle merci 11-12 volte più elevati della media mondiale; anche stime più sofisticate di
            quelle basate sul valore unitario suggeriscono che l’Italia è al vertice della scala
            qualitativa in tutti i principali settori d’esportazione, ivi incluse le industrie
            tradizionali [Tiffin 2014]. 
Simmetricamente alla diffusione
            della piccola impresa e al rafforzamento della media si registra il ridimensionamento
            della grande impresa: tra la metà degli anni settanta e il 2010 il rapporto tra l’indice
            della produzione della grande impresa e l’indice del PIL si dimezza, con la contrazione
            concentrata nel primo decennio. Quella della grande impresa manifatturiera è una vera e
            propria ritirata: Montedison, Olivetti, SNIA,
                SIR scompaiono, altre (Zanussi, Falck)
            registrano un vistoso ridimensionamento (e, considerando anche i servizi, dovremmo
            includere il drammatico caso del ridimensionamento di Telecom); negli anni novanta c’è
            qualche nuovo entrante come Benetton e Luxottica ma in settori a più bassa intensità di
            capitale e tecnologia. Un solo gruppo privato italiano (la FIAT) figura nella classifica degli europei con più di 100.000
            dipendenti; un elenco che presenta un’élite di imprese assai più stabili nella loro
            dimensione, anzi sovente in crescita nell’ultimo quindicennio e che operano in
            prevalenza in settori tecnologicamente avanzati [Coltorti 2012].
            
        

5. Le
            imprese italiane hanno un problema di management? 



Il tramonto della grande impresa
            trova radici anche in una crisi di management? Il sociologo Luciano Gallino, autore di
            un saggio di successo di qualche anno fa, rispondeva affermativamente a questo
            interrogativo: «larghi strati di top manager italiani si sono distinti per la pervicacia
            sistematica che hanno dimostrato nel cimentarsi in settori produttivi nei quali non
            possedevano né preparazione né esperienze adeguate» [Gallino 2003, 6]. E proponeva una
            dolorosa rassegna di alcuni casi esemplari (informatica, aeronautica civile, chimica,
            elettronica di consumo). 
In realtà a me sembra che gli
            errori di management siano una parte fisiologica dei processi economici, e non vi sono
            elementi per argomentare che in Italia siano stati più frequenti che altrove; senza una
            storia, necessariamente comparata, dei casi di fallimento manageriale e imprenditoriale,
            che tenga conto anche dei diversi fattori di contesto, storia che deve essere ancora
            scritta, il rischio di giudizi unilaterali è elevato. 
La tesi che il male dell’impresa
            italiana – non solo della grande – risieda proprio nella qualità del management,
            caratterizzato da relazioni amicali e dalla fedeltà nei confronti della proprietà, che
            non privilegerebbe il merito, è stata riaffermata con vigore da Pellegrino e Zingales
            [2014] e sostenuta dai risultati di alcune stime econometriche. Se tuttavia andiamo a
            esaminare le poche evidenze disponibili, le indicazioni non sono univoche. Il nepotismo
            è un tratto saliente, l’abbiamo già visto, e trova conferma nelle opinioni degli esperti
            (cfr. tab. 5.2). Nel contempo, una survey condotta su imprese di
            media dimensione relativamente a tre tipologie di pratiche manageriali (il monitoraggio:
            se le imprese controllano cosa accade al loro interno e utilizzano questa informazione
            per migliorare la gestione; gli obiettivi: se le imprese fissano gli obiettivi giusti,
            tengono conto dei risultati rilevanti e assumono azioni conseguenti quando gli obiettivi
            non sono raggiunti; gli incentivi: se le imprese promuovono e remunerano gli impiegati
            sulla base delle performance e cercano di tenere i dipendenti migliori) evidenzia
            risultati non di particolare svantaggio del management italiano [Bloom et
                al. 2012]. E anche altre analisi, di natura descrittiva, non fanno
            emergere una situazione così negativa delle pratiche
            manageriali delle imprese italiane. D’altra parte risulta confermato che le imprese di
            proprietà familiare – ma per questo sottoinsieme non è disponibile una ripartizione per
            paese – siano mediamente gestite meno bene; se ne potrebbe dedurre che, essendo da noi
            più numeroso questo tipo di proprietà, i casi di mismanagement
            siano più frequenti. E pur non volendo attribuire alla laurea una valenza probatoria
            sulla qualità degli amministratori d’impresa, è rimarchevole che nelle società quotate
            gli amministratori membri della famiglia di controllo abbiano un diploma di laurea con
            una frequenza molto minore rispetto agli amministratori non-family
            (69 contro 88%; cfr. Consob [2014]). 
TAB. 5.2.
                Pratiche manageriali e qualità del management
	 	Italia 	Francia 	Germania 	Spagna 	Grecia 	Regno
                            Unito 	Polonia 	Stati
                            Uniti 	Media 
	A
	3,02
	3,02
	3,23
	n.d.
	2,73
	3,02
	2,90
	3,35
	2,99

	B
	3,4
	4,5
	5,5
	4,3
	3,8
	5,8
	4,2
	5,7
	4,2

	Legenda: 
A: Misura la bontà
                        delle pratiche manageriali rispetto al monitoraggio, all’assegnazione di
                        obiettivi e al sistema di incentivazione: 1 corrisponde alla peggiore
                        pratica, 5 alla migliore; è costruito sulla base di
                            surveys condotte su 9.079 imprese di media
                        dimensione (tra 100 e 5.000 dipendenti; dimensione media circa 350
                        dipendenti) in 20 paesi nel 2004-10. Per l’Italia sono state intervistate
                        284 imprese. 
B: Misura il grado di
                        nepotismo: 1 corrisponde alla peggiore pratica (le posizioni manageriali
                        sono tenute di solito dagli amici senza riguardo al merito), 7 alla migliore
                        (le posizioni sono assegnate in base al merito e alle qualifiche). La media
                        si riferisce a 144 paesi censiti.
Fonte:
                        A: Bloom et al. [2012];
                            B: World Economic Forum, 2014-15.




In conclusione si può convenire,
            sulla base delle evidenze disponibili, che vi siano alcuni indizi di un problema di
            management per le imprese italiane più collegato al nepotismo che non alla mancata
            diffusione di alcune buone pratiche, ma da qui a dedurre che questa sia la causa dei
            cattivi andamenti della produttività dell’impresa italiana ce ne corre. Mi sembra
            piuttosto che alla grande varianza negli andamenti, nelle caratteristiche tecnologiche,
            nel grado di espansione all’estero delle imprese italiane possa corrispondere una grande
            varianza nelle capacità manageriali. Una qualità «media» del management italiano non è
            molto significativa.
        
Poi c’è una variabile di contesto
            rappresentata dagli incentivi istituzionali. Mi riferisco all’operare delle politiche
            pubbliche che non sono state in grado di contribuire a uno sviluppo della sensibilità
            sul ruolo di sistema della grande impresa ma che, al contrario, o hanno disegnato regole
            sbagliate (vedi la tolleranza verso l’appropriazione di benefici privati) o hanno
            adottato politiche miopi o hanno alimentato la corruzione con fiumi di denaro pubblico.
            E queste politiche pubbliche hanno conosciuto alcuni tornanti decisivi che hanno
            contribuito a plasmare la cultura imprenditoriale italiana. Tra questi passaggi decisivi
            includerei, risalendo indietro nel tempo e in rapida carrellata: la mancanza di una
            politica pubblica dell’innovazione, dopo le penose vicende del nucleare degli anni
            sessanta, e la miopia del governo del primo centrosinistra con il mancato intervento a
            sostegno delle iniziative dell’Olivetti e la conseguente morte dell’elettronica
            italiana; la sottrazione degli indennizzi rivenienti dalla nazionalizzazione
            dell’energia elettrica a qualsiasi forma di controllo da parte degli azionisti di
            minoranza delle imprese indennizzate; la decisione di indirizzare gli ingenti fondi
            pubblici per l’industrializzazione del Sud verso le imprese ad alta intensità di
            capitale; la mancata adesione al consorzio Airbus agli inizi degli anni settanta;
            l’incapacità del primo governo Prodi di disegnare per la Telecom una governance adeguata
            al momento della privatizzazione, ponendo le premesse per il suo tramonto come grande
            operatore internazionale. Tutti casi di fallimento dell’azione pubblica che non ha
            innestato una sensibilità e una cultura di sistema, un framework
            all’interno del quale l’impresa privata potesse svilupparsi. 
Il ricorrente fallimento
            dell’azione pubblica regolatoria si è accompagnato a una pervasiva azione pubblica
            erogatoria, basata cioè sulla concessione di sussidi. Le tipologie imprenditoriali
            proposte dall’analisi storica e sociologica insistono da tempo su questo punto: la
            presenza diffusa dell’imprenditore sovvenzionato che ha come controparte uno stato nelle
            molteplici vesti di fornitore di capitale a fondo perduto, di sostenitore della domanda
            di prodotto finito, di garante delle condizioni esterne necessarie alla protezione verso
            la concorrenza (nei settori non aperti). Una figura, quella dell’imprenditore
            sovvenzionato, che affonda le sue radici nella storia e che ritroviamo anche in
            una colorita tipizzazione dello storico Franco Amatori [2011].
            Accanto all’imprenditore sovvenzionato o, nella terminologia di Amatori, negoziatore –
            che scambia protezione con occupazione – troviamo l’imprenditore milanese (privato,
            orientato al mercato, aperto all’innovazione) e una terza tipologia, l’ibrido, che
            coniuga entrambe le caratteristiche: è dotato di visione industriale e negozia con la
            politica, a conferma della decisiva influenza che tale capacità ha per i destini
            dell’impresa italiana. 
È invece mancata del tutto la
            figura dell’imprenditore vagheggiata da Sidney Sonnino più di cento anni fa: «ogni
            proprietà ha dell’ufficio sociale (…) in quanto ha del privilegio; chi possiede ha, ipso
            facto, cura d’anime» [Sonnino 1901, cit. in Carocci 1961]. Le tendenze
            individualistiche, che hanno percorso la società degli ultimi trent’anni in tutto il
            mondo sviluppato, da noi si sono innestate in un terreno dove il senso di responsabilità
            della grande impresa verso la collettività era già basso e di «cura d’anime»
            nell’impresa se ne vedeva poca. Non sono convinto della bontà del modello dell’impresa
            socialmente responsabile, intesa nella sua accezione estrema di organizzazione che ha
            l’obiettivo di distribuire equamente il valore tra tutti gli
                stakeholders dell’impresa (fornitori, lavoratori, comunità
            locale), proprio per la difficoltà di misurare i benefici dalla gestione che questi
            potrebbero ricevere e per l’inevitabile conseguenza che la soddisfazione delle
            preferenze di un insieme articolato di referenti è una ricetta per «diseconomie senza
            responsabilità». Va però anche detto che gli effetti di una cultura che esalti il ruolo
            dei mercati – quale quella a cui abbiamo assistito dagli anni ottanta fino alla crisi
            del 2007-08 – sono diversi tra i paesi dove vi è una tradizione di regolazione, di ruolo
            dei poteri pubblici, di responsabilità sociale dell’impresa e i paesi, come il nostro,
            dove quella tradizione manca. Sono così emersi, non infrequenti, casi di incontrollata
            mania di grandezza, espressione di una vera e propria hubris
            manageriale, di cui le cronache raccontano solo gli episodi più eclatanti (Gardini,
            Tanzi, Cragnotti) ma che sono diffusi lungo tutta la scala dimensionale. 
D’altra parte vale, almeno per chi
            scrive, quello che diceva Douglas North [1994]: «se la cornice istituzionale premia la
            pirateria allora nasceranno organizzazioni di pirati, e se la cornice istituzionale
            premia le attività produttive allora nasceranno organizzazioni
            – aziende – che si occuperanno di attività produttive». Pirateria che può essere
            tradotta, fuor di metafora, in abbondanza di sussidi e di agevolazioni pubbliche,
            impunità per la sottrazione di benefici agli azionisti di minoranza, sistema politico
            che non produce interlocutori pubblici lungimiranti. Nessuna sorpresa, quindi, se gli
            esiti per l’impresa privata sono stati quelli descritti. 



[1]  Secondo un’altra analisi [Coricelli
                        et al. 2012], che ripartisce un campione di 46.000
                    imprese in microimprese (da 1 a 9 addetti), piccole imprese (10-49 addetti),
                    medie imprese (50-249 addetti) e grandi imprese (250 addetti e oltre), la
                    probabilità che un’impresa piccola diventi media in sette anni o che una media
                    diventi grande è molto bassa (rispettivamente 11 e 6%).

[2]  E vent’anni prima i risultati di un
                    sondaggio indicavano che «gli interessi familiari» costituivano il secondo
                    carattere per importanza (dopo «l’arte di arrangiarsi», mentre «il senso civico»
                    era il penultimo) che ci distinguerebbe dagli altri popoli [Diamanti e Segatti
                    1994]. Di questo elemento identitario v’è conferma anche sul piano della
                    produzione culturale: basti ricordare il modo in cui gli italiani si sono
                    rappresentati nel cinema (il personaggio di Alberto, interpretato da Sordi, il
                    giovane nullafacente dei Vitelloni) o nella letteratura (i
                    romanzi di Moravia) e nella pubblicistica: la famiglia, scriveva Luigi Barzini
                    mezzo secolo fa in un celebre ritratto del carattere nazionale, costituisce il
                    primo centro di potere, intuendo anche il nesso tra forza della famiglia e
                    debolezza dell’autorità statale.

[3]  Una misura alternativa è rappresentata dal
                    differenziale fra il prezzo pagato per la quantità di azioni che conferisce una
                    quota rilevante dei diritti di voto e il prezzo di borsa delle azioni ordinarie
                    (nel caso delle società quotate).

[4]  Emblematica fu la dichiarazione del ministro
                    del Lavoro Donat-Cattin nel 1971 che, in un’assemblea dell’associazione delle
                    imprese a partecipazione statale (Intersind), definì come «perfettamente
                    legittima l’aspirazione non solo a obiettivi tecnici o redistributivi ma alla
                    modificazione del sistema economico» pur nel rispetto dell’ordine democratico e
                    dell’assetto costituzionale e si riferì al «tramonto dell’egemonia del potere
                    economico tradizionale» [cit. in Berta 2013, 201]. Sul punto si veda anche Amato
                    e Graziosi [2013].

[5]  La piccola impresa (tra 10 e 99 dipendenti)
                    cresce, in termini di occupati del settore manifatturiero, di 10 punti
                    percentuali tra il 1971 e il 1991. È un movimento che si registra anche in altri
                    paesi europei ma con assai minore intensità ed è concentrato negli anni settanta
                    (mentre da noi continua anche nel decennio successivo): all’inizio degli anni
                    novanta il peso della piccola impresa raggiunge quasi il 40%, il doppio della
                    Germania e 15 punti più della Francia. Solo la Spagna si avvicina a noi. Per
                    quanto riguarda i lavoratori autonomi, secondo la serie storica pubblicata
                    dall’ISTAT la quota degli «indipendenti» dal 1977 (anno da cui è disponibile) al
                    1991 il peso aumenta di 3 punti percentuali nell’industria (dal 13,9 al 17,3%);
                    in termini assoluti si tratta di 120.000 lavoratori. La situazione ad oggi
                    evidenzia un peso complessivo dei lavoratori autonomi in Italia più che doppio
                    rispetto a Francia e Germania (23,7% contro, rispettivamente, 10,7 e 10,5%; dati
                    Eurostat).



Capitolo sesto 

Quando il sistema finanziario non è un motore dello
            sviluppo

Questo capitolo analizza le condizioni e le ragioni per cui il
                nostro sistema finanziario non sia motore di sviluppo del paese. Innanzi tutto si
                indagano le relazioni che esistono tra sistema finanziario e sviluppo economico, per
                poi passare a considerare i dati e relazionare il sistema finanziario attuale con
                quella che si potrebbe definire la sua ostilità verso il mercato. Per concludere,
                vengono prese in esame le eredità del rapporto tra banche e politica.





1. Una
            premessa: sistema finanziario e sviluppo economico 



Alla rigidità di gran parte delle
            nostre imprese – nella dimensione, nella specializzazione settoriale, nell’apertura
            della compagine azionaria, nella capacità innovativa – ha contribuito un cattivo
            funzionamento del sistema finanziario? 
Senza conoscere i fatti, in punto di
            teoria, la risposta potrebbe essere positiva. Almeno per chi, nella discussione sui
            nessi tra struttura finanziaria e sviluppo economico, si schiera con gli economisti
                pro-finance. Costoro, richiamandosi all’economista austriaco
            Joseph Schumpeter, affermeranno, più o meno, che «la struttura finanziaria accelera lo
            sviluppo economico nella misura in cui facilita la canalizzazione del risparmio verso i
            rendimenti sociali più elevati»; punto di vista diverso da quello dei «realisti» secondo
            cui «le forze della crescita devono essere cercate altrove». 
Un sistema finanziario sviluppato,
            nella visione dei pro-finance, amplia le opportunità economiche,
            può ridurre le disuguaglianze aumentando la possibilità di finanziare il capitale umano,
            stimola la nascita di nuove imprese, come confermato da numerose analisi empiriche[1]: è un’istituzione inclusiva. Il tutto a condizione di regolarla
            efficacemente. La fiducia nel mercato, infatti, non rende
            ignari i pro-finance, almeno nella loro componente moderata, della
            possibilità che si manifestino abusi, con grave danno per lo sviluppo economico;
            ritengono comunque che buone regole e una loro efficace applicazione possano ridurre
            intensità e frequenza delle crisi finanziarie anche se la storia, passata e recente, ha
            dimostrato che non si tratta di un obiettivo facilmente raggiungibile. 
Per aiutare l’eventuale lettore
            digiuno in materia di funzionamento di un sistema finanziario e delle ragioni che lo
            rendono fondamentale nel sostenere la crescita, ho richiamato alcuni aspetti della sua
            operatività nel quadro 6.1. 
Quadro 6.1.
                     



La funzione centrale del sistema
                finanziario è di canalizzare il risparmio degli operatori economici verso le
                imprese. Queste, di norma, preferiscono finanziarsi con i fondi generati dalla
                gestione (i fondi interni) che le esonera dal sottomettersi allo scrutinio degli
                investitori e delle banche; inoltre, banche, investitori istituzionali, piccoli
                azionisti non hanno la possibilità di conoscere, con un grado affidabile di
                accuratezza, i progetti per cui l’impresa ha bisogno di finanziamenti e questa
                asimmetria informativa rende i fondi esterni (debito e azioni apportati dai nuovi
                soci) in genere più costosi di quelli interni. Tale maggior costo può essere
                ridotto, nel caso del debito, se l’impresa ha dei beni da offrire in garanzia;
                diversamente, un’impresa, che pure ha buoni progetti, troverà i finanziamenti
                necessari con difficoltà e/o a un costo più elevato. 
Sull’entità della differenza tra
                costo dei fondi interni e costo del debito conta, e molto, il contesto
                istituzionale: in particolare, il quadro normativo che protegge i diritti dei
                creditori di fronte a debitori che non onorano i debiti, il funzionamento dei
                tribunali che devono far rispettare quel quadro normativo e le regole di vigilanza
                che possono esigere livelli di capitalizzazione delle banche crescenti al crescere
                dell’attività di prestito e della sua rischiosità. 
Le azioni rappresentano una fonte
                di finanziamento che invece non richiede garanzie, non sollecita nell’impresa
                comportamenti speculativi (per un’impresa indebitata può essere infatti conveniente
                sostituire i progetti a basso rischio con quelli ad alto rischio che non offrono
                alla banca nessuna partecipazione agli eventuali ritorni più elevati) e,
                diversamente dal debito, non aumenta la probabilità del fallimento, anzi la riduce. 
Non tutte le imprese sono uguali
                in quanto a fabbisogno di fondi. Quelle più innovative richiedono risorse per
                finanziare la ricerca e le idee innovative, che non sempre sono comprese dai
                finanziatori, si traducono in investimenti rischiosi. I canali privilegiati in
                questi casi sono il mercato azionario e il venture capital
                (fondi d’investimento che ricevono capitali da investitori e sono specializzati
                nell’impiegarli in imprese piccole, ma con notevoli potenzialità di crescita e ad
                alta tecnologia, e nell’offrire loro consulenza su diversi aspetti operativi per poi
                cedere, dopo un certo numero di anni, il proprio investimento). Un mercato di borsa
                ben funzionante consente di esprimere «convincimenti differenziati» sui risultati
                attesi dagli investimenti innovativi: qualche investitore ci crederà e finanzierà
                mentre qualcun altro sarà più scettico e preferirà non investire. Nel caso delle
                banche, invece, la necessaria prudenza che, a tutela dei depositanti, le dovrebbe
                orientare nell’erogare il credito, mal si concilia con gli investimenti rischiosi. 
Oltre che per gli effetti sul
                finanziamento delle nuove tecnologie, i mercati possono esercitare un ruolo positivo
                sullo sviluppo del clima concorrenziale: le banche tengono in particolare conto la
                pregressa conoscenza dell’affidatario (inoltre le informazioni si consolidano nel
                tempo e così la banca ha interesse a rifinanziare per lunghi periodi i clienti che
                ha appreso essere a basso rischio di insolvenza) e quindi sono naturalmente
                conservatrici; la natura relazionale del rapporto banca-cliente spinge le imprese
                sane a onorare gli impegni così da assicurare la continuità del rapporto (da questo
                punto di vista la relazione banca-cliente si può «governare da sola»). Viceversa,
                l’accesso al canale diretto del finanziamento (azioni e obbligazioni) può facilitare
                l’entrata di nuove imprese ma richiede un sistema contrattuale efficiente. 
Decisivo per lo sviluppo della
                borsa è l’esistenza/capacità di intermediari specializzati nell’investment
                    banking che accompagnino l’impresa nella raccolta del capitale di
                rischio, la assistano nell’emissione dei titoli, la sollecitino a rendere
                disponibili al mercato le informazioni necessarie e ne vaglino l’attendibilità,
                confezionino gli strumenti finanziari più adeguati, contribuiscano a stabilizzare il
                valore dei titoli che l’impresa emette. Le attività di investment
                    banking sono state a lungo separate da quelle di banca commerciale
                (raccolta di risparmio e di concessione di prestiti), nel convincimento, che la
                crisi del 2007-08 ha rivelato fondato, che lo svolgerle congiuntamente desse luogo a
                conflitti d’interesse. 

Quali caratteristiche deve avere un
            sistema finanziario ben funzionante? Semplificando, si può convenire che un primo
            requisito è che vi sia un mercato di borsa sviluppato. Mercati e intermediari non vanno
            considerati come alternativi: entrambi collegano debitori e creditori finali mediante la
            vendita e l’acquisto di strumenti finanziari e lo sviluppo dei mercati richiede
            l’offerta di alcuni servizi specifici offerti dagli
            intermediari. Ma se il mercato funziona, sostengono i pro-finance,
            avremo capitale e servizi per le imprese, risorse a disposizione per i settori
            innovativi ed elevata qualità dell’informazione per gli investitori. L’altra gamba di un
            sistema finanziario ben sviluppato sono gli investitori istituzionali (assicurazioni,
            fondi d’investimento, fondi pensione) che gestiscono il risparmio delle famiglie, ne
            diversificano il portafoglio e monitorano le imprese dove hanno investito. Infine ci
            vuole un sistema giudiziario ben funzionante (forte protezione dei creditori, tempi
            rapidi e procedure agili per risolvere le controversie; cfr. Maresch, Ferrando e Moro
            [2015]). 
Nei paesi dove le borse funzionano,
            quelli più autenticamente capitalistici, i progetti di investimento e di ricerca
            innovativa sono stati più intensi e hanno consentito di spingere il sistema economico
            verso la frontiera tecnologica. Anche se una parte di questi progetti inevitabilmente
            fallisce (e questo spiegherebbe anche la maggiore disuguaglianza nei redditi all’interno
            di quei paesi), l’elevato livello di capitalizzazione di borsa costituisce un indicatore
            del dinamismo dell’economia: si producono innovazioni, le imprese ne beneficiano, il
            loro valore di borsa aumenta e questo, a sua volta, incentiva nuove quotazioni. Il
            dinamismo si riflette in un’elevata partecipazione al mercato del lavoro: le persone in
            età di lavoro apprezzano il salario che gli viene offerto, si aspettano di trovare
            lavoro e partecipano al mercato [Phelps e Zoega 2004]. Sono i caratteri di un’economia
            inclusiva. Una visione di questo tenore, dove i mercati finanziari creano sviluppo e
            interagiscono positivamente con il mercato del lavoro, è del tutto diversa da quella che
            li considera prevalentemente il luogo dell’avidità e dell’eccesso, frequentato da
            finanzieri senza scrupoli come Jordan Belfort, protagonista di The Wolf of
                Wall Street. 
Quella pellicola, e altre ancora,
            coglie tuttavia una significativa trasformazione dei mercati finanziari che ha iniziato
            a manifestarsi nella metà degli anni novanta e si è radicalizzata negli anni successivi,
            fino ad arrivare alla crisi del 2007-08. Questa trasformazione – definibile come
            «eccesso di finanziarizzazione» – riflette una graduale perdita della capacità di
            regolazione dei poteri pubblici nei due principali mercati, quello statunitense e quello
            britannico, di fronte allo sviluppo dell’innovazione finanziaria: i policy
                makers di quei due paesi hanno allentato alcuni dei vincoli che il quadro
            regolamentare vigente imponeva al settore e lì ha avuto inizio
            l’eccesso di finanziarizzazione; i policy makers di altri paesi
            sviluppati non si sono comportati in modo diverso. La capacità di influenza della
            finanza sulla politica è drammaticamente aumentata e bisognerebbe risalire a più di
            cento anni fa, alla crisi bancaria del 1907 e all’influenza dei Morgan, per trovare
            qualcosa di analogo; secondo un caustico commento di un profondo conoscitore della
            regolazione finanziaria e del mondo della finanza, sempre a proposito della crisi del
            2007-08, «le regole o non c’erano o erano troppo blande perché scritte da coloro ai
            quali si applicavano» [Padoa-Schioppa 2009]. D’altra parte la teoria economica ha da
            tempo sottolineato come di norma un’industria cerchi di ottenere la regolamentazione a
            tutela dei suoi interessi. È il fenomeno della cattura, più probabile quando gli
            interessi in gioco sono elevati, l’informazione asimmetrica è fenomeno pervasivo, la
            regolazione è tecnicamente complessa, i gruppi d’interesse sono pochi e coesi e il
            settore dispone di risorse; tutte queste caratteristiche sono ben presenti e radicate
            nel settore finanziario, come anche documentato da una copiosa letteratura empirica. La
            perdita di presa dei poteri pubblici ha consentito l’affermazione di una regolazione
            «lasca» che ha conosciuto varie declinazioni. Solo per ricordarne succintamente alcune: 
	 la diffusione e l’aumento del valore dei
                    bonus (la parte della retribuzione dei manager agganciata ai risultati, sistema
                    poi rapidamente estesosi al settore industriale) che, non prevedendo
                    penalizzazioni se la performance dell’impresa è cattiva ma solo guadagni quando
                    la performance è buona, hanno generato un incentivo ad assumere comportamenti
                    più rischiosi; 
	 il legame dei bonus ai prezzi delle azioni
                    ha alimentato la focalizzazione sui risultati di breve termine (cosiddetto
                    shortermismo); questa focalizzazione è stata sostenuta da una reportistica che
                    prevede documenti molto frequenti (trimestrali) sugli andamenti finanziari e
                    gestionali dell’impresa, rendendo meno importante la prospettiva di lungo
                    periodo come criterio guida degli investimenti; 
	 nell’attività di investimento la
                    compravendita di titoli è stata previlegiata rispetto all’attività di
                    monitoraggio e al confronto con i responsabili della gestione dell’impresa; in
                    altri termini, il concerned investor – che investe sulla
                    base della sua conoscenza dei valori fondamentali dell’impresa – è stato
                    sostituito dall’anonymous trader
                    che opera sulla base delle sue aspettative dei movimenti di breve termine nei
                    prezzi dei titoli [Kay 2015]; di conseguenza gli investitori istituzionali – e
                    soprattutto i gestori a cui questi a volte si affidano – operano su portafogli
                    composti da centinaia se non migliaia di titoli con quote di entità
                    relativamente modesta, il che costituisce un disincentivo nell’impegnarsi per
                    monitorare e condizionare la gestione delle imprese; 
	 la stessa attività bancaria, con
                    l’accentuazione della concorrenza e la fine della separazione tra l’attività di
                    investimento nei mercati e la tradizionale attività creditizia, si è fatta più
                    rischiosa; anche qui la cultura del bonus ha dato una mano sostanziale.
                


Queste trasformazioni hanno in parte
            ridotto la capacità dei sistemi finanziari di canalizzare il risparmio verso le imprese
            e quindi indebolito il nesso che li lega allo sviluppo economico. 

2. Uno
            sguardo ai dati 



Per esaminare se un sistema
            finanziario svolge bene i suoi compiti e si avvicina al modello ideale, abbiamo bisogno
            di un criterio operativo. Rajan e Zingales [2003] sostengono che in un sistema ben
            funzionante le risorse finanziarie non dovrebbero essere più facilmente disponibili per
            chi già occupa una posizione dominante sul mercato. Insomma, il
            criterio di giudizio, il filtro, è la «facilità con la quale qualsiasi imprenditore con
            un progetto ben fondato può ottenere risorse finanziarie», in altri termini l’identità
            del proprietario deve contare solo per le sue capacità di disegnare e portare avanti il
            progetto. 
Se cerchiamo di capire se il nostro
            sistema finanziario supera questa sorta di test è difficile non farsi prendere dai
            dubbi. 
I dubbi nascono da una molteplicità
            di osservazioni. In primo luogo la struttura: è noto che il mercato in Italia conta
            assai poco, come ci confermano gli indicatori (la capitalizzazione di borsa e quella del
            mercato obbligazionario privato in rapporto al PIL), e quindi come l’impresa
            rappresentativa italiana debba fare affidamento pressoché esclusivamente sui prestiti
            bancari. Le imprese quotate con addetti tra 100 e 250, il cuore del cosiddetto quarto
            capitalismo, sono appena 55 su un bacino potenziale di quasi 2.000 imprese.
            
        
Come spiegare il divario della
            struttura finanziaria italiana anche rispetto a quella cosiddetta continentale (dove i
            mercati hanno un minor peso rispetto ai sistemi anglosassoni)? La Francia che nel 1950 e
            anche vent’anni dopo aveva un valore della capitalizzazione di borsa pressoché identico
            al nostro, a partire dagli anni novanta, e nei due decenni successivi, cresce
            significativamente, e anche la Germania ha una capitalizzazione di borsa molto più
            elevata della nostra. In altri termini, il modello continentale si è evoluto
            riconoscendo un maggior peso ai mercati, anche se in questo processo è stato contagiato
            dall’eccesso di finanziarizzazione degli anni novanta originatosi negli Stati Uniti. Il
            mercato italiano, invece, dopo la fiammata degli anni delle privatizzazioni, che
            peraltro ha riguardato la quotazione di grandi imprese, torna su valori molto modesti:
            agli inizi del nuovo secolo, subito dopo quel picco, il totale dei gruppi legati alla
            borsa occupava circa il 5% del totale dell’occupazione dell’industria e dei servizi
            [Giacomelli e Trento 2005], contro valori stimati tra il 20 e il 27% di Francia e
            Germania. Non solo: la dimensione del mercato italiano è inferiore a quella di due paesi
            come Spagna e Polonia, usciti da mezzo secolo di economia non di mercato e che in poco
            tempo registrano progressi sensibili tanto da sopravanzarci largamente (cfr. tab. 6.1).
            Per di più, come qualche episodio ha mostrato (il caso dei derivati del Monte dei Paschi
            di Siena nel 2008 e quello, analogo, precedente, di Parmalat), non siamo
            rimasti neanche del tutto indenni da patologie da eccesso di
            finanziarizzazione. 
TAB 6.1.
                L’importanza delle borse (capitalizzazione di borsa/PIL)
	 	1913 	1929 	1938 	1950 	1960 	1970 	1980 	1990 	2000 	2005 	2010 
	Italia
	0,14
	0,13
	0,14
	0,08
	0,32
	0,14
	0,07
	0,15
	0,68
	0,47
	0,27

	Francia
	0,58
	0,45
	0,30
	0,08
	0,28
	0,16
	0,09
	0,30
	1,03
	0,78
	0,75

	Germania
	0,44
	0,35
	0,18
	0,15
	0,35
	0,16
	0,09
	0,20
	0,66
	0,44
	0,40

	Grecia
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	0,11
	1,15
	0,56
	0,21

	Polonia
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	0,17
	0,29
	0,35

	R. Unito
	1,21
	1,38
	1,14
	0,77
	1,06
	1,63
	0,38
	0,87
	1,80
	1,28
	1,29

	Spagna
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	n.d.
	0,17
	0,25
	0,76
	0,84
	0,86

	Fonte: 1913-80: per l’Italia
                        Siciliano [2011], per la Francia Bozio [2002], per la Germania Rajan e
                        Zingales [2003], per la Grecia, la Polonia e il Regno Unito Goldsmith
                        [1969], per gli anni 1990-2010 World Bank.




Anche il mercato obbligazionario ha
            presentato a lungo specificità depressive che ho brevemente riassunto nel quadro 6.2.
            
        
Quadro 6.2.
                     



Dall’inizio degli anni sessanta,
                a seguito della nazionalizzazione dell’industria elettrica, la forma prevalente di
                finanziamento per l’ENEL è stata la raccolta obbligazionaria; da quel momento il
                mercato obbligazionario è stato per circa quarant’anni di fatto riservato al settore
                pubblico (ENEL e Tesoro) non lasciando spazio alle obbligazioni delle imprese
                private. Lo strumento delle emissioni obbligazionarie è stato inoltre penalizzato
                dalla regolamentazione: limiti quantitativi per le obbligazioni emesse da società
                non quotate (i.e., il doppio del capitale sociale e delle riserve); regime di
                indeducibilità degli interessi passivi per gli emittenti (legge 549 del 1995);
                ritenuta alla fonte sugli interessi percepiti dagli investitori (legge 600 del
                1973). Misure che sono state rimosse solo tra il 2012 e il 2014. 
Quando, all’inizio degli anni
                duemila, anche in conseguenza dell’adozione dell’euro, il mercato privato sembrò
                finalmente prendere quota, anche se con emissioni di importo ridotto, sono
                intervenuti gli scandali della Cirio e della Parmalat che hanno toccato proprio il
                comparto obbligazionario e ne hanno minato la credibilità. Il mancato sviluppo di
                quel mercato – oggi la raccolta obbligazionaria delle imprese ha un peso pari a
                circa la metà di quello dei paesi dell’area euro – riflette anche altri aspetti
                strutturali quali la piccola dimensione delle imprese italiane, che
                proporzionalmente riduce la dimensione delle emissioni, e la strategia delle banche
                di aumentare la raccolta attraverso strumenti a media scadenza (le obbligazioni
                bancarie) in concorrenza con quelli emessi dalle imprese. E riflette anche una
                struttura dell’intermediazione dove sono le banche (le stesse che finanziano
                l’impresa con i prestiti) a organizzare l’emissione che spesso ha la finalità di
                ristrutturare il debito bancario di un’impresa in difficoltà piuttosto che di
                diversificarne la provvista. Questo conflitto d’interesse si è tradotto nella
                possibilità per le banche di rivendere alla clientela i titoli delle imprese che
                hanno assistito nell’emissione (collocando nei portafogli dei risparmiatori titoli
                rischiosi o vera e propria «spazzatura», vedi il caso Cirio e il caso Parmalat),
                laddove una regola che ponesse un limite temporale alla rivendita dei titoli alla
                clientela equivarrebbe ad accollare alla banca il rischio per la durata del vincolo;
                vincolo che dovrebbe altresì costituire un incentivo forte affinché la stessa banca
                valuti con attenzione la solidità dell’impresa che emette i titoli. 

Un altro indicatore di relativa
            arretratezza del nostro sistema finanziario è rappresentato dal modesto peso degli
            investitori istituzionali (assicurazioni, fondi comuni d’investimento, fondi pensione):
            questi operatori, che possono contribuire a tenere sostenuta la domanda di titoli
            azionari, gestivano, nello scorso decennio, una quota della ricchezza finanziaria delle
            famiglie pari alla metà circa di quella mediamente gestita negli altri paesi dell’area
            euro. A questo scarso sviluppo ha contribuito un sistema pensionistico a ripartizione –
            in base al quale le pensioni sono pagate con i contributi dei lavoratori attivi e non
            con fondi accumulati e transitoriamente investiti in strumenti finanziari come nei
            sistemi a capitalizzazione. Il sistema a ripartizione si era affermato, in Italia come
            in altri paesi europei, dopo che la crisi economica e monetaria seguita al secondo
            conflitto mondiale aveva minato, per l’impossibilità di realizzare rendimenti superiori
            all’inflazione, il sistema a capitalizzazione in cui il trattamento pensionistico si
            basa sull’ammontare dei contributi versati. A quella crisi seguì un lungo dibattito che
            accompagnò la progressiva estensione dei trattamenti pensionistici e si arrivò alla
            scelta a favore del sistema a ripartizione nel 1969. 
L’introduzione dei fondi pensione,
            istituzioni tipiche di un sistema a capitalizzazione, a seguito delle riforme dei primi
            anni novanta quando il sistema a ripartizione, anche per le vicende demografiche, ha
            iniziato a evidenziare problemi di sostenibilità, è stata un’operazione politicamente
            controversa (come vedremo in un capitolo successivo). I fondi pensione italiani hanno
            comunque raggiunto, all’inizio di questo decennio, attività gestite di ammontare vicino
            a quello di alcuni dei paesi del gruppo di confronto (il valore medio delle attività
            gestite per Francia, Germania, Polonia, Spagna è pari all’8% del PIL contro il 5,6%
            dell’Italia), anche se il settore rimane eccessivamente frammentato tra un numero troppo
            elevato di fondi e con regole che fino a poco tempo fa lo hanno tenuto lontano
            dall’investimento azionario e rafforzato la propensione a investire in titoli pubblici
            (dove allocano il 92% del loro portafoglio; cfr. Marè [2014]). 
Infine, il debolissimo sviluppo del
                venture capital: se ne parla da decenni ma ancora nel 2012 le
            società che hanno beneficiato di un investimento di venture capital
            sono 277 contro le 1.548 della Francia e le 1.291 della Germania [Cipolletta 2013]; in
            termini di investimenti, secondo i dati dell’OCSE, l’Italia occupa
            una delle posizioni di coda: tenuto conto dei diversi livelli
            di reddito nazionale il venture capital investe meno di 1/5
            rispetto a quanto accade in Francia e meno di 1/4 rispetto alla Germania. Tale modesto
            sviluppo, solo in parte rivolto alle imprese giovani e innovative, sembra riflettere
            ritardi nella normativa (in Italia è stato solo di recente consentito l’investimento nel
                venture capital da parte dei fondi pensione; questa possibilità
            negli Stati Uniti è stata introdotta nel 1979 e ha contribuito in modo decisivo allo
            sviluppo di quella tipologia di intermediari). 
La mancanza di investitori
            istituzionali nazionali costituisce una debolezza: gli investitori internazionali
            preferiscono infatti investire in imprese di grandi dimensioni, di visibilità
            internazionale e con un mercato dei titoli liquido; le scelte di portafoglio degli
            investitori domestici sono diverse in quanto sono disponibili anche a investire in
            titoli più rischiosi e in imprese di più piccola dimensione del proprio paese. Poter
            contare su investitori domestici è dunque decisivo per trasformare un piccolo mercato
            finanziario. 
Dedurre da queste evidenze
            strutturali che la facilità di finanziarsi per un’impresa giovane e innovativa italiana
            sia minore rispetto a quella delle concorrenti europee non appare una forzatura. 
Ne abbiamo ulteriore, ancorché
            indiretta, conferma da alcune indagini campionarie. Queste evidenziano in primo luogo
            l’influenza della dimensione delle imprese che richiedono credito sul livello dei tassi
            d’interesse (più contenuti per le imprese più grandi): è una storia antica confermata
            negli anni della crisi. Non si tratta di un fatto specifico del mercato creditizio
            italiano: vi sono ricerche, riferite a più paesi, che documentano come, a causa di più
            elevate barriere informative e di difficoltà di accedere a finanziamenti dal mercato, le
            piccole imprese debbano fronteggiare vincoli più cogenti nell’ottenimento del credito
            bancario. Ma da noi questi vincoli sembrano pesare di più: recenti approfondimenti
            mettono in luce come, durante la Grande Recessione, le piccole e medie imprese abbiano
            sofferto di un differenziale di tasso rispetto alle grandi più elevato che negli altri
            paesi (1,4 punti in Italia contro 1,16 in Germania e 0,77 in Francia; cfr. CER [2015]). 
La situazione di svantaggio delle
            imprese italiane risulta anche da altre evidenze. In primo luogo i famosi dati della
            Banca mondiale (Doing Business) dicono che, secondo l’opinione
            degli esperti, la facilità di ottenere credito – basata sull’accessibilità pubblica
            dell’informazione sul credito e il riconoscimento dei diritti dei creditori – in Italia
            è particolarmente bassa: nel 2013 risultavamo al 97o posto
            (la Germania occupa il 28o). E a questa situazione di
            svantaggio sembrano certamente aver contribuito l’inefficienza del sistema giudiziario e
            la sua debole capacità di enforcement [cfr. Maresch, Ferrando e
            Moro 2015]. Altre indagini, riferite al 2008, mostrano come gli imprenditori italiani,
            in particolare quelli più piccoli, considerino la carenza di risorse finanziarie
            l’ostacolo più rilevante all’attività innovativa mentre gli imprenditori degli altri
            paesi sembrano dare minor peso a questo fattore [Bugamelli et al.
            2012]. Questa evidenza è confermata dall’indagine condotta dalla Commissione europea e
            dalla Banca centrale europea su 17.000 medie e piccole imprese dei 28 paesi dell’Unione:
            risulta che l’Italia ha una quota di imprese a cui è stato rifiutato il credito di ben 6
            punti percentuali superiore alla media mentre le imprese che hanno ottenuto tutto il
            credito richiesto è inferiore di 12 punti alla media e rispetto a Francia, Germania e
            Regno Unito la differenza sale a 20 punti percentuali a sfavore delle imprese italiane
            [Commissione europea 2014b]. Né si deve ritenere che tali fenomeni si siano manifestati
            solo nella recente crisi: in una ricerca condotta nel 2005 dalla Commissione europea le
            piccole e medie imprese italiane dichiaravano nel 53% dei casi che era difficile
            ottenere il credito laddove la media per l’Europa dei 15 era inferiore (42%) e nel 51%
            dei casi le offerte da parte delle banche non erano adeguate alle necessità dell’impresa
            (contro una media dell’Europa dei 15 pari al 41%; cfr. Eurobarometer, 2005, n. 174). 
Difficile in queste circostanze che
            il criterio operativo proposto da Rajan e Zingales – un imprenditore con un progetto ben
            fondato ottiene le risorse finanziarie necessarie – possa essere soddisfatto. 
Non si può ovviamente escludere, e
            vi sono indagini empiriche che lo confermano, che nello spiegare le maggiori difficoltà
            delle imprese piccole e giovani a trovare i finanziamenti conti anche il basso livello
            di patrimonializzazione dell’impresa affidataria. E in effetti l’indebitamento e la
            dipendenza dal sistema bancario sono alti soprattutto tra le imprese di minore
            dimensione: per le aziende con meno di 250 addetti, il
                leverage (il rapporto tra debito finanziario – di cui i debiti
            bancari costituiscono buona parte – e totale delle passività, incluso il capitale
            proprio) nel 2008 era pari al 59%; il corrispondente valore per le grandi imprese era
            più basso di 9 punti percentuali [Accetturo et al. 2013]. Qui c’è
            un apparente paradosso: le imprese italiane lamentano le difficoltà a ottenere
            finanziamenti dalle banche ma, nel contempo, la quota di attività finanziata dalle
            banche è maggiore che negli altri paesi; in altri termini le nostre imprese sono più
            indebitate [Banca d’Italia 2014]. Il paradosso si risolve considerando che il basso
            livello di patrimonializzazione (che discende dalla riluttanza ad aprire il capitale)
            spinge l’impresa a chiedere più risorse alle banche che però sono a loro volta
            riluttanti a concedere tutto il credito richiesto proprio perché l’impresa dispone di
            poco patrimonio. 

3.
            L’ostilità verso il mercato 



Cosa ha impedito al nostro sistema
            di replicare l’evoluzione di sistemi come quello francese o tedesco? Più di un
            suggerimento ci viene dallo schema interpretativo di Rajan e Zingales [2003]: nella loro
            argomentazione gli operatori più influenti, gli incumbents,
            riuscirebbero a influenzare in modo decisivo i poteri pubblici e il quadro regolatorio e
            a bloccare lo sviluppo dei mercati nel timore di esserne danneggiati. Questi operatori
            influenti sono gli intermediari finanziari e le grandi imprese: i primi, in virtù della
            storia passata, hanno assunto una posizione dominante nella concessione dei
            finanziamenti; le imprese, dal canto loro, temono che lo sviluppo dei mercati si
            accompagni inevitabilmente all’imposizione di vincoli all’appropriazione dei benefici
            che gli azionisti di controllo riescono a estrarre. Inoltre, dal momento che un mercato
            finanziario ben sviluppato renderebbe disponibile ai nuovi entranti almeno parte delle
            risorse di cui hanno bisogno, le imprese incumbent temono che ciò
            possa realizzarsi a scapito delle loro possibilità di finanziamento: in altri termini si
            preoccupano di conservare la rendita che gli riviene da essere gli unici (o quasi)
            attori del mercato. 
Varie sono le declinazioni
            possibili di una cattiva regolazione: barriere all’entrata per i nuovi operatori che
            discriminino a favore degli incumbents (ad
            esempio, i requisiti per le imprese per essere ammesse alla quotazione o i vincoli agli
            intermediari per esercitare alcune attività), scarso controllo dei conflitti di
            interesse per gli azionisti di controllo in virtù di norme lasche o facilmente
            aggirabili, un apparato sanzionatorio debole e/o non rispettato. 
Questo schema interpretativo ben si
            applica alla nostra vicenda storica del mancato sviluppo dei mercati, con una
            connotazione particolare: a causa della diffusa presenza pubblica nel sistema
            finanziario, almeno fino agli inizi degli anni novanta, c’è stata una saldatura, una
            quasi continuità tra operatori e decisore politico. A questa saldatura, il regolatore –
            la Banca d’Italia – non si è opposto sia per un’oggettiva impossibilità istituzionale di
            contrastarla sia per una sorta di «cattura cognitiva», un’osmosi intellettuale con gli
            obiettivi e la percezione della realtà dei soggetti regolati, non infrequente nelle
            vicende regolatorie del sistema finanziario. 
La vicenda dell’influenza del
            potere politico e degli operatori dominanti sul mancato sviluppo del mercato finanziario
            è ricordata nel quadro 6.3. 
Quadro 6.3.
                     



Non si può non partire dal
                disegno del sistema finanziario. Che, fino ai Testi unici (quello bancario e quello
                della finanza rispettivamente del 1993 e del 1998), resta quello delineato negli
                anni a cavallo delle due guerre da Beneduce, primo presidente dell’IRI, incentrato
                sullo stato (attraverso il controllo amministrativo dei circuiti finanziari e gli
                assetti proprietari pubblici) e sulla separazione tra credito a breve termine e
                credito a lungo termine. L’idea ispiratrice – rivelatasi fondata per una lunga fase
                – era che tale disegno favorisse gli investimenti e quindi la crescita e che a tal
                fine il mercato fosse ben poco utile. In questo quadro, la borsa non poteva né
                doveva rappresentare uno dei pilastri del sistema – la stessa costituzione dell’IRI
                rappresentava un’esplicita scelta volta alla marginalizzazione della borsa – e
                provvedimenti regolamentari e legislativi furono disegnati negli anni trenta con
                l’obiettivo di contenere il peso della borsa nel sistema finanziario italiano
                [Siciliano 2011]. 
La commissione economica
                dell’Assemblea costituente confermò sostanzialmente quegli assetti. Il
                    mainstream sul disegno del sistema finanziario continuò
                sostanzialmente immutato per almeno quattro decenni e tra il controllo sulle
                emissioni obbligazionarie da parte della Banca d’Italia introdotto nel 1955, la
                nominatività azionaria, anche se finalizzata a combattere l’evasione fiscale, e
                l’introduzione della ritenuta cedolare d’acconto sugli utili distribuiti dalle
                società nel 1963, i ripetuti rinvii a istituire un regolatore e un «vigilante» della
                borsa, la politica manifestò apertamente la sua ostilità nei confronti del mercato
                finanziario. 
Questi orientamenti non potevano
                non trovare il pieno consenso del settore bancario, sia per motivi di immediata
                convenienza (il rischio di perdere il controllo del sistema di intermediazione) sia
                in quanto espressione diretta del sistema politico-istituzionale. 
La posizione delle grandi imprese
                si presenta più articolata di quella delle banche e non costante nel corso del
                tempo. La linea di tendenza tra le diverse posizioni assunte di volta in volta non è
                comunque quella di un orientamento favorevole allo sviluppo del mercato e alla
                protezione degli azionisti di minoranza, almeno fino alla metà degli anni novanta.
                D’altra parte le grandi imprese avevano tratto benefici dal mercato azionario così
                com’era e avevano potuto approvvigionarsi di capitale in misura rilevante a partire
                dagli anni settanta (per lo più per ripianare le perdite e ricapitalizzarsi), nonché
                formare liberamente coalizioni di controllo e piramidi societarie che rafforzavano
                gli assetti di potere. 
Un episodio emblematico in cui la
                grande impresa, con il supporto del governatore Carli, riuscì a imporre la sua
                visione essenzialmente conservatrice fu la nazionalizzazione dell’industria
                elettrica. Questa venne attuata rimborsando le società elettriche quotate (e non i
                loro azionisti); trattandosi di importi molto ingenti, le società elettriche
                divennero di fatto società finanziarie utilizzate anche per sanare situazioni
                industriali critiche (tipico fu il caso della fusione tra la società elettrica
                    SADE e la Montecatini); il diritto dei
                piccoli azionisti di recedere da imprese che mutavano radicalmente oggetto sociale
                venne ignorato. L’idea di Carli era che con quei capitali dati agli imprenditori ex
                elettrici si potesse «creare un nuovo impulso all’investimento in altri settori di
                attività produttiva»: un errore che lui stesso ha ammesso nelle sue memorie [Carli
                1993]. 
Quell’episodio si intreccia con
                il tentativo, poi abortito, della riforma del diritto societario nella prima
                legislatura del centrosinistra. E qui, per comprendere le posizioni della grande
                impresa dobbiamo tenere in considerazione che, oltre al progetto governativo che
                conteneva dei passaggi massimalisti, altri fattori quali la ricordata
                nazionalizzazione dell’industria elettrica, l’espansione dell’impresa pubblica,
                l’evocazione del metodo della programmazione, configuravano un clima non proprio
                rassicurante per le grandi imprese e lontano da un’impostazione di moderno
                riformismo. All’interno di Assonime c’era «un nucleo di pensiero genuinamente
                riformista», secondo la definizione del giurista Piergaetano Marchetti che ha
                condotto una ricerca sui verbali della riunione della giunta dell’associazione,
                nucleo che non poteva non essere messo in difficoltà dalle posizioni
                «pianificatrici» di una parte del governo. Le conclusioni di Marchetti su quel
                passaggio storico sottolineano «la complessiva arretratezza dell’imprenditoria» e
                «il difficile cammino delle avanguardie (moderatamente) riformiste» [Marchetti 2010,
                154]. Negli anni successivi Assonime fece proprie due proposte normative – sui fondi
                comuni d’investimento e sulle obbligazioni convertibili – finalizzate a restituire
                spessore alla borsa. Ma assunse una posizione non favorevole all’istituzione della
                Consob e sostenne l’opportunità di introdurre le azioni di risparmio; questo
                strumento di finanziamento, non concedendo al possessore diritti di voto in
                assemblea, sanciva di diritto la separazione tra diritti di controllo e diritti
                patrimoniali e si è rivelato uno dei principali strumenti per le grandi imprese per
                mantenere il controllo di un’impresa contenendo l’impiego di capitale. 
La crisi della borsa seguita alla
                nazionalizzazione dell’energia elettrica, gli shock petroliferi degli anni settanta
                e le vicende del conflitto capitale-lavoro rinviarono una riapertura della
                discussione sulla struttura del sistema finanziario fino alla metà degli anni
                ottanta. In quel periodo, il progetto di integrazione europeo e la graduale
                liberalizzazione dei movimenti di capitale spinsero le forze politiche a includere
                nell’agenda di policy la modernizzazione del settore.
                L’atteggiamento da «operatore dominante» del sistema bancario non si era tuttavia
                modificato, come emerse in occasione della nascita dei fondi comuni d’investimento
                mobiliare. Questi vennero istituiti nel 1983 (ma i primi disegni di legge risalivano
                a vent’anni prima) e rappresentavano il primo investitore istituzionale (i fondi
                investono in azioni e obbligazioni di società quotate e collocano le quote presso il
                pubblico). Tuttavia gli effetti per il rafforzamento dimensionale e qualitativo del
                mercato azionario sono stati modesti e le ragioni vanno ricercate nel ruolo che le
                banche hanno subito assunto nel controllare lo sviluppo di questo operatore sia
                istituendoli (e quindi divenendone proprietario) sia distribuendoli presso la
                clientela. Ne sono derivate alcune rilevanti conseguenze negative: una
                frammentazione del settore (ogni banca voleva avere la sua società di gestione di
                fondi), sicuramente non favorevole all’efficienza; una specializzazione nei fondi
                monetari e obbligazionari (in titoli di stato) piuttosto che in quelli azionari per
                la scarsa expertise nella gestione di questo tipo di portafogli
                di titoli; un’operatività in conflitto di interessi (obiettivo della banca era di
                collocare la quota del proprio fondo, non necessariamente il migliore); costi
                elevati (per i margini retrocessi alle banche che si caratterizzano per una rete
                distributiva costosa). Le attese positive sulla possibilità di veder aumentare la
                domanda indiretta di azioni da parte delle famiglie e di avere nelle assemblee delle
                società degli operatori che agissero con autorevolezza e indipendenza nell’interesse
                degli azionisti di minoranza sono andate in gran parte deluse. 
Altro atteggiamento emblematico
                dell’ostilità verso il mercato è stata l’ultradecennale resistenza delle banche
                all’obbligo di concentrare gli scambi in borsa (in assenza di questo obbligo le
                banche potevano operare la compravendita di titoli per conto del cliente
                direttamente sul loro portafoglio, assottigliando gli scambi sul mercato e quindi
                togliendo significatività ai prezzi) a cui si arrivò solo nel 1991. Enzo Berlanda,
                allora presidente della Commissione finanze al Senato, e che ha definito quella
                riforma «la battaglia più grossa», ricorda che Lucio Rondelli, amministratore del
                Credito Italiano e presidente dell’Associazione bancaria italiana, fu «tra quelli
                contrari». 
Nel passare in rassegna le
                principali forze ostative allo sviluppo dei mercati non si può non ricordare il
                ruolo centrale di Mediobanca, «punto di sintesi conservativo» dell’intero sistema.
                L’istituto milanese ha interpretato al meglio la sfiducia nel mercato e ha
                contribuito all’affermazione di una cultura anticoncorrenziale: l’interesse del
                mercato finanziario coincideva con l’interesse degli azionisti di controllo di cui
                andava garantita la stabilità; la solidarietà, la connessione tra i grandi gruppi
                privati, che si traduceva nelle partecipazioni incrociate e nei patti di sindacato,
                era il valore largamente dominante. In questa prospettiva, le regole (quando c’erano
                come quella sulle offerte pubbliche d’acquisto, introdotta nel 1992 per proteggere
                gli azionisti di minoranza) si cercava di eluderle, svuotandole di significato, con
                l’ausilio di qualche grande avvocato. 

In sintesi, in Italia non c’è mai
            stata alcuna constituency favorevole allo sviluppo del mercato
            finanziario e in molti hanno «remato contro». Banchieri e grandi imprenditori privati
            hanno trovato una facile sponda nei politici: questi, oltre alle logiche di patronage
            che li guidavano, non compatibili con uno sviluppo della borsa, hanno nutrito
            tradizionalmente una sfiducia culturale nei confronti del mercato. È rimasto
            indifferente allo sviluppo della borsa anche chi ne avrebbe avuto più bisogno: la media
            impresa; non si rinvengono, neanche recentemente, posizioni espresse dai rappresentanti
            del quarto capitalismo a sostegno di una legislazione e di un quadro istituzionale
            favorevole al mercato finanziario e di sollecitazione verso il sistema bancario a
            svolgere un ruolo più attivo nella crescita delle loro imprese. 
La cultura economica degli anni
            ottanta aveva colto la debolezza del ruolo dei mercati ma è significativo che le varie
            raccomandazioni di ridurre la convenienza fiscale dell’indebitamento, di contenere la
            centralità delle banche nello sviluppo dei nuovi strumenti come i fondi d’investimento,
            di tutelare gli azionisti di minoranza non abbiano fatto
            breccia per lungo tempo nel policy making. Meno avvertita, o
            comunque tollerata, l’influenza negativa del cattivo funzionamento della giustizia.
            Tutti stavano (stanno?) bene così: un classico caso di equilibrio da sottosviluppo. 
Quando una piccola élite
            riformista, tra la fine degli anni ottanta e la metà degli anni novanta, ha tentato
            l’opera di modernizzazione del sistema finanziario e per un breve periodo ha avuto in
            mano il potere, è solo in parte riuscita ad invertire la rotta, anche in virtù
            dell’azione comunitaria. Il mercato finanziario non è però riuscito a liberarsi delle
            eredità del passato e a diventare uno strumento di crescita economica e di apertura
            della società italiana[2]. Il conflitto tra potere politico e magistratura ha tenuto lontano le
            riforme della giustizia che sarebbero state necessarie per un migliore funzionamento del
            mercato creditizio e finanziario. Ma questa è la storia degli anni novanta e delle
            «riforme parziali»: ci torneremo nei prossimi capitoli. 

4. Le
            eredità del rapporto tra banche e politica 



Il ruolo del sistema bancario nel
            malfunzionamento del sistema finanziario ha risentito degli assetti proprietari e di
            controllo, rimasti pubblici per circa cinquant’anni; nonostante la forte discontinuità
            delle privatizzazioni degli anni novanta, tali assetti hanno costituito una pesante
            eredità. Ma procediamo con ordine. 
La proprietà pubblica delle banche
            non è necessariamente un problema. Si può infatti argomentare, confortati da evidenze
            empiriche, che la banca pubblica abbia delle capacità non necessariamente inferiori a
            quelle della banca privata sia nel sostenere la crescita economica, soprattutto nei
            contesti di mercati finanziari poco sviluppati come era quello italiano all’indomani
            della seconda guerra mondiale, sia nel raggiungere l’efficienza
            aziendale. E una forte dimensione pubblica era – e in parte è tuttora, si pensi alle
                Landesbanken tedesche che rappresentano circa 1/3 del sistema
            finanziario di quel paese e sono possedute dai governi regionali – tratto comune a tutti
            i sistemi finanziari continentali: la political economy di questi
            sistemi si basa su relazioni e decisioni coordinate tra le banche, la banca centrale e
            il governo; una forte simbiosi tra pubblico e privato che non è di certo scomparsa. 
Per valutare gli effetti della
            proprietà pubblica non si può tuttavia prescindere dal contesto istituzionale – una
            sorta di ecosistema – in cui lo stato esercita i diritti di proprietà e quindi dal modo
            in cui li esercita. E qui emergono le differenze rispetto a paesi come Francia e
            Germania: se il sistema istituzionale è di cattiva qualità, l’intrusione della politica
            sarà più sensibile e l’influenza sulle banche pubbliche arriverà a privilegiare il
            finanziamento dei progetti che hanno un rendimento soprattutto in termini di consenso
            politico. Rendimento politico e rendimento privato di un progetto non sono
            necessariamente in antitesi ma se la decisione di credito risente dell’influenza della
            politica, la probabilità che l’economicità delle iniziative divenga una variabile
            residuale è molto elevata. Il contesto istituzionale della Prima Repubblica, poco
            competitivo, lasciava ampio spazio al patronage e alla messa a disposizione di credito
            in cambio di sostegno politico. 
Rimane di rara efficacia la
            ricostruzione della politicizzazione dei grandi istituti bancari pubblici di Marcello de
            Cecco. La ripropongo al lettore: 
 Nel 1960 era uscito di scena Donato Menichella,
                prima vittima del nuovo corso instaurato da Fanfani nella Democrazia cristiana. Esso
                consisté in un franco, aperto e determinato attacco alle istituzioni che la gestione
                degasperiana aveva considerato autonome dal potere politico. La visione leninista
                del partito politico prevaleva su quella occidentale (…). Il sistema Beneduce si
                prestava magnificamente a essere utilizzato per questo scopo, integrando il potere
                politico con quello delle istituzioni economiche pubbliche [de Cecco 1997, 396].
            


Rintracciare i segni dell’influenza
            della politica sull’attività creditizia è compito per un verso semplice: alcune orme
            sono evidenti, come la disastrosa erogazione dei finanziamenti agevolati a favore del
            settore chimico negli anni settanta; o come i crediti concessi
            da Italcasse a favore degli immobiliaristi romani che diedero luogo al fallimento
            dell’istituto, sempre in quel decennio. Per altro verso sono effetti più sottili, come
            il disincentivo per gli imprenditori a finanziare le imprese con capitale proprio, vista
            la disponibilità del credito agevolato; o come l’influenza sull’attività di prestito
            delle banche pubbliche da parte del partito che ne nominava il presidente (più forte
            quel partito nell’area territoriale rilevante, più basso il tasso d’interesse applicato
            dalla banca in quell’area), influenza rilevata in una ricerca empirica condotta in una
            pur ristretta finestra temporale agli inizi degli anni novanta [Sapienza 2004]. Altri
            sono ancora più difficili da rintracciare empiricamente, come gli effetti sul capitale
            umano delle banche: se la decisione di allocazione del credito teneva anche conto del
            rendimento politico, non vi erano particolari incentivi nel management ad adottare nuove
            tecniche di gestione e di valutazione del rischio né a immettere personale qualificato
            da banche concorrenti private e tanto meno da altri settori; il che produceva una
            cultura manageriale chiusa, con una forte articolazione gerarchica, autoreferenziale,
            protetta dalla regolazione finanziaria degli anni settanta e ottanta (blocco alla
            mobilità internazionale dei capitali, divieto pressoché totale per le banche estere di
            entrare in Italia, assenza di concorrenza). Effetti di cui è difficile valutare la
            profondità e la permanenza nel tempo. 
Anche il già ricordato intervento
            pubblico, con il sussidio in conto interessi e, in alcuni casi, con la concessione della
            garanzia statale sul capitale, ha prodotto conseguenze sulle capacità di selezione degli
            affidati: si finì col rimuovere, secondo alcune ricostruzioni, l’intuitus
                personae del banchiere dai criteri di concessione del finanziamento a
            lungo termine ridotta così a mera attività burocratica [de Cecco e Ferri 1996]. E quando
            è cessata la separazione tra credito a breve e credito a lungo termine e, con le riforme
            degli anni novanta, è stata introdotta una figura unitaria di banca che poteva
            esercitare tutte le attività, gli istituti di credito speciale sono entrati nei gruppi
            bancari portando prevalentemente competenze burocratico-amministrative e comunque in una
            posizione di debolezza anche quando i livelli di professionalità dell’attività a medio
            termine erano elevati. Anche l’aver consentito alle banche di partecipare a consorzi di
            collocamento e/o di garanzia ha finito con il disincentivare la
            linea di business della banca d’investimento: le attività di investment
                banking svolte dalle banche commerciali sono risultate inevitabilmente
            marginali rispetto alle attività core di raccogliere depositi e
            prestare a breve. 
L’insieme di questi fattori ha
            generato un rapporto tra banca e impresa «allentato», dove il merito di credito non
            viene valutato a fondo. Argomento confermato dalla storica larga diffusione di pratiche
            – i fidi multipli, cioè la deresponsabilizzante condivisione dei clienti, assai più
            diffusa che in Francia e Germania [Conigliani, Ferri e Generale 1997] – e l’affidamento
            basato sulle garanzie reali – che consentono di dare minore rilievo al livello di
            capitalizzazione delle imprese affidate. 
Si è sostenuto che la proprietà
            pubblica nel credito sia il riflesso di una «manifesta inferiorità della finanza
            privata» [Ciocca 2000]; giudizio che riflette l’idea di Menichella – ma che risale al
            1944! – che non vi fossero finanzieri «amanti della Banca per la Banca». Dunque una
            scelta dettata dai vincoli del nostro capitalismo. Il giudizio non convince: da dove
            avrebbe origine questa manifesta inferiorità? Scartando la genetica, si potrebbe evocare
            la scarsità di capitale, ma anche questo argomento non pare suffragato dai fatti: il
            paese non soffriva di mancanza di risparmio e la distribuzione non era certo sfavorevole
            al capitale. Bisogna forse guardare al tratto dello scarso livello di responsabilità
            sociale degli imprenditori italiani di cui abbiamo discusso nel capitolo precedente. Ma
            non mi pare che basti questo per spiegare come mai nessun altro paese occidentale
            avesse, ancora nel 1990, un sistema bancario con una proprietà pubblica di livello pari
            a quello italiano (75%; il valore per la Francia era del 36%, per la Germania del 62% e
            per la Spagna intorno al 60%). È nel sistema politico che vanno ricercate le cause,
            nella sua vocazione a essere più intrusivo di altri sistemi. 
Proprio la consapevolezza
            dell’ingerenza della politica avrebbe reso auspicabile una visione meno conservativa da
            parte della Banca d’Italia sul rapporto banca-industria, visione che il governatore
            Baffi intuiva («i rapporti tra banca e industria possono conoscere nuove modalità»
            affermò nelle Considerazioni finali del 1976) ma che non ebbe modo e tempo di
            implementare. Il divieto per le imprese di assumere
            partecipazioni di controllo nell’industria – che la legge sulla
            tutela della concorrenza del 1990 ancora ribadiva, vietando ai soggetti non appartenenti
            al settore bancario e finanziario di assumere partecipazioni (dirette o indirette)
            superiori al 15% o comunque tali da comportare il controllo dell’ente creditizio (art.
            27, legge 287 del 1990) – rifletteva la concezione pessimistica che si sarebbero
            ripetute le nefaste vicende degli anni venti quando il principio di separatezza non era
            previsto. Ma questa visione ha finito con il rappresentare la giustificazione nobile del
            mantenimento della proprietà pubblica e quindi – date le caratteristiche del sistema
            politico – dell’ingerenza della politica. L’alternativa, rappresentata da una
            regolazione attenta dei conflitti d’interesse che il connubio banca-industria certamente
            genera e da un ancor più attento controllo, non venne realmente percorsa. 
L’insieme costituito dalle scelte
            politiche e dal disegno di alcune regole ha plasmato una cultura bancaria, con la
            discussa eccezione di Mediobanca, che non vedeva nel rafforzamento del livello di
            patrimonializzazione delle imprese un obiettivo da perseguire. Inoltre, la conservazione
            degli assetti proprietari e il blocco della contendibilità del capitale, fino alla
            stagione delle privatizzazioni apertasi nel 1993, ha ritardato la ricerca
            dell’efficienza interna. 
All’inizio degli anni novanta ci
            siamo trovati con un sistema bancario poco esperto nella valutazione delle imprese, in
            virtù del monopolio di cui aveva goduto, e parcellizzato su un numero elevatissimo di
            banche (il peso delle prime cinque banche nel 1990 era pari circa al 29%, quasi 22 punti
            in meno dei paesi della UE; solo la Germania presentava un valore inferiore; cfr.
            Messori [2002a]). Gli effetti degli assetti proprietari e della piccola dimensione si
            sono fatti sentire: nel 2004, dopo dieci anni dalle privatizzazioni e un livello di
            concorrenza notevolmente migliorato, l’efficienza nei costi era ancora inferiore a
            quella delle banche dei principali paesi europei [Drummond, Maechler e Marcelino 2007].
            Più elevata, e di molto (e già nel 2000), anche la quota dei prestiti deteriorati
            (quelli dove il debitore non ha effettuato i pagamenti secondo le scadenze contrattuali
            previste o l’intera riscossione non è certa); il che solleva più di un dubbio che
            l’attuale grave situazione della rischiosità del portafoglio prestiti delle banche
            italiane sia da ricondurre esclusivamente alla Grande
            Recessione del 2008-14 che ha colpito il nostro paese in misura maggiore. Anche se,
            sorprendentemente, mancano analisi empiriche su questa materia riferite al caso
            italiano, è verosimile che abbiano concorso a tale situazione, oltre alla legislazione
            poco efficace sui diritti dei creditori, anche fattori di natura microeconomica (scarsa
            efficienza nella gestione del credito), così come peraltro ipotizzato dalla letteratura
            economica e verificato per l’insieme delle banche europee [Fiordelisi, Marques-Ibanez e
            Molyneux 2011], nonché il rapporto con il potere politico. In particolare, è rimasta
            influente, fino ai giorni nostri, l’idea che le grandi banche dovessero partecipare, in
            stretta relazione con la politica, ad operazioni cosiddette di sistema, finalizzate alla
            forzata sopravvivenza di importanti imprese ancorché in crisi irreversibile. 
Con questo sistema finanziario, non
            proprio un motore dello sviluppo ben carburato e messo a punto, ci apprestavamo a
            fronteggiare la globalizzazione e la rivoluzione tecnologica a cavallo del secolo.
        



[1]  Simulazioni, riferite all’inizio degli anni
                    novanta, hanno mostrato che se i 14 paesi principali dell’Unione Europea
                    avessero aumentato il livello del proprio sviluppo finanziario (misurato sia da
                    variabili quantitative sia da variabili istituzionali quali la tutela dei
                    diritti dei creditori) fino a raggiungere il modello americano, l’effetto sulla
                    crescita sarebbe di 0,6-0,7 punti di PIL all’anno [Guiso et
                        al. 2004a]; visti i ritmi di crescita degli ultimi decenni, un
                    risultato tutt’altro che trascurabile. In un altro studio [Guiso et
                        al. 2004b], si conduce un confronto tra le diverse zone italiane
                    da cui risulta una crescita maggiore (1 punto percentuale in più di reddito
                    regionale) nelle regioni finanziariamente avanzate.

[2]  Ricordo l’intervista di Giuliano Amato,
                    allora presidente del Consiglio, sulla «Stampa» del 24 gennaio 1993: «La
                    sinistra italiana non ha la cultura della democrazia economica (…) noi di
                    sinistra (…) la democrazia economica dove l’abbiamo cercata, sempre? Dentro la
                    fabbrica, nella condivisione/contestazione del potere d’impresa (…). Oggi ci
                    accorgiamo che la partita vera (…) è il mercato finanziario». 



Capitolo settimo
            

La svolta critica del 1992-95

In questo e nei prossimi due capitoli il lettore troverà una
                "cronaca economica" della Seconda Repubblica: si inizia con l’esame della svolta
                critica del 1992-95, offrendo un’interpretazione di quel significativo tornante come
                un tentativo, non riuscito, di cambio di regime della politica economica con la
                drastica riduzione della proprietà pubblica e l’adesione alla moneta
                unica.





1. La vicenda
            politica e la crisi dello stato redistributivo 



Nel 1992 l’economia italiana si
            presentava con i conti pubblici in una situazione di grave e persistente squilibrio: per
            tutto il decennio precedente il disavanzo era stato intorno al 10-11% del PIL; in valori
            assoluti aveva toccato, l’anno prima, una cifra corrispondente a 87 miliardi di euro, il
            valore più alto della storia della Repubblica; quel disavanzo era determinato pressoché
            interamente da un’esorbitante spesa per interessi (pari all’11% del PIL, tre volte
            quella di Francia e Germania) generata a sua volta da un debito pubblico che cresceva
            ogni anno e da tassi d’interesse molto alti (il 13% con un’inflazione pari al 4%). Era
            un debito pubblico che, anche in conseguenza della liberalizzazione del mercato dei
            capitali realizzata nella seconda metà degli anni ottanta, esponeva le finanze pubbliche
            del paese al giudizio dei mercati. 
Persistenti erano i disavanzi nella
            bilancia dei pagamenti di parte corrente, a denunciare un problema di competitività del
            paese (anche a seguito di un apprezzamento del cambio che in termini reali si era
            rivalutato, rispetto al 1979, del 20%). Dal lato dell’offerta nessuna riforma era stata
            attuata nel decennio precedente: la regolazione del mercato del lavoro era rimasta
            bloccata dopo la lunga guerra di posizione conclusasi nel 1985 con il referendum sulla
            scala mobile; la proprietà pubblica, dopo qualche timida e controversa privatizzazione,
            rimaneva massiccia nonostante continuasse a dissipare risorse; la legge sulla
            concorrenza era stata introdotta solo da poco più di un anno; le riforme del mercato
            finanziario che dovevano avvicinarne la regolazione a quella dei paesi europei erano
            impantanate nelle aule del parlamento. 
Nella primavera-estate del 1992
            diversi fatti destabilizzanti si susseguirono sulla scena
            politico-istituzionale: le dimissioni del presidente della Repubblica Cossiga, anche se
            pochi mesi prima della scadenza del settennato, dopo che numerosi parlamentari della
            sinistra ne avevano chiesto la messa in stato d’accusa per la vicenda Gladio
            (organizzazione segreta che operava in affiancamento alla NATO); gli omicidi del giudice
            Falcone e poi del giudice Borsellino, perpetrati con determinazione e ferocia inaudite e
            con grande eco sulla stampa internazionale; la difficoltà delle forze politiche di dar
            vita a un governo se non dopo tre mesi dalle elezioni; l’azione della magistratura di
            acceso contrasto ai diffusi fenomeni di corruzione nella politica e nelle imprese, con
            una grave crisi di credibilità istituzionale – rappresentata emblematicamente dal
            discorso di Craxi alla Camera sulla pervasività del finanziamento illecito dei partiti –
            che contribuì al successivo crollo elettorale e allo sfaldamento dei partiti storici
            nelle elezioni del 1994. 
Nei tre anni e mezzo che vanno dalla
            primavera del 1992 alla caduta del governo Dini nell’ottobre 1995 si modificano gli
            equilibri di potere consolidatisi nel quarantennio precedente. Secondo lo schema di
            Acemoglu e Robinson, quel tornante rappresenta una «svolta critica» da cui alcune
            istituzioni estrattive (i gruppi d’interesse) emergeranno rafforzate: il paese si
            muoverà lungo un percorso di «divergenza istituzionale», nonostante l’ispirazione
            riformista e modernizzatrice che animava una parte delle élite, e le riforme economiche
            realizzate si riveleranno in gran parte inefficaci: il divario in termini di crescita
            dal resto d’Europa si allargherà progressivamente. 
Ricordo i punti essenziali di quella
            tormentata stagione economica. Dapprima iniziarono a manifestarsi segnali di crisi della
            finanza pubblica, tra cui le difficoltà a collocare le emissioni di titoli di debito
            pubblico e la decisione, nell’agosto del 1992, delle banche estere creditrici per 3.500
            miliardi di lire di considerare inadempiente l’EFIM (holding pubblica detenuta al 100%
            dal ministero del Tesoro, posta in liquidazione subito dopo). In settembre si
            abbatterono sul Sistema monetario europeo le forze della speculazione, a seguito delle
            incertezze sul referendum danese di ratifica del trattato di Maastricht firmato il 7
            febbraio 1992 (sulla base di un testo formulato nella conferenza del dicembre 1991). La
            nostra moneta, nell’ambito di un più generale riallineamento delle parità di cambio,
            dovette uscire dagli accordi di cambio dello SME, malgrado la
            resistenza del governo e della Banca d’Italia che non ritenevano che i fondamentali
            dell’economia giustificassero una svalutazione. Il deprezzamento iniziale fu del 6%
            (rispetto al marco) e di un ulteriore 9% nel mese di ottobre; continuerà con fasi
            alterne fino alla fine del 1995 (registrando alla fine una svalutazione del 45% rispetto
            al marco). 
Il tutto accadde in uno scenario
            internazionale completamente modificato dalla caduta del muro di Berlino e dal
            progressivo sgretolamento del blocco sovietico. 
I fatti politico-istituzionali,
            ancorché gravi, avrebbero avuto diverso impatto se i conti pubblici fossero stati in
            ordine? Non sono certo che lo «zoccolo duro» della crisi sia rappresentato dalla crisi
            fiscale originata dalla dissennata gestione della finanza pubblica dei decenni
            precedenti [Cafagna 1993]; riterrei più plausibile l’ipotesi della crisi di
            legittimazione [Salvati 1994]. In ogni caso, la combinazione di crisi
            politico-istituzionale, crisi di finanza pubblica e crisi valutaria non rendeva più
            sostenibili le politiche distributive basate sull’indebitamento pubblico perseguite fino
            allora: la dinamica della spesa pubblica molto accentuata (tra il 1973 e il 1993 passa
            dal 32 al 56% del PIL, il valore più alto nella storia della Repubblica) non era stata
            bilanciata da un parallelo aumento delle entrate nonostante la riforma dell’imposizione
            fiscale del 1973-74 avesse reso possibile un aumento sensibile del prelievo. In altri
            termini si era affermato l’archetipo dello stato redistributivo ma
            con una specificità: una graduale ma inesorabile scelta a favore del debito (durante
            quei due decenni il debito pubblico passa dal 40 al 120% del PIL). La redistribuzione
            non era stata tra classi o gruppi sociali ma tra generazioni: il debito – almeno quello
            contratto a fronte di spese correnti e non di investimenti necessari – è stata una
            pesante eredità lasciata ai giovani e alle generazioni successive. 
Dalla crisi dello stato
            redistributivo, dal mutato contesto internazionale, dall’appannamento delle ideologie
            che avevano guidato il paese per quasi mezzo secolo emerse un’élite riformista: nel
            centrosinistra questa élite, che aveva solidi legami con la Banca d’Italia, unica
            struttura tecnocratica presente, pose l’esigenza della modernizzazione e della
            normalizzazione del paese; nel centrodestra, una ridotta pattuglia di
            intellettuali liberali assunse ruolo e visibilità, anche se per
            una breve stagione, ponendo con una certa incisività i temi dell’apertura della società
            italiana e della riduzione dell’intervento pubblico. 
L’élite riformista del
            centrosinistra ha guidato il ridisegno dell’intervento pubblico che si compie in quegli
            anni: riforma delle pensioni (1992 e 1995, con l’interposizione del tentativo fallito da
            parte del primo governo Berlusconi), sanità (1992), interventi correttivi sulle altre
            voci di spesa del bilancio pubblico (tra il 1992 e il 1996 se ne possono contare 14
            inclusi quelli su pensioni e sanità), politica di dismissioni delle partecipazioni
            statali, riforma della pubblica amministrazione (1993 e poi 1996). Eccezionale l’aumento
            della pressione tributaria (nel 1992 si registrano un aumento dell’aliquota legale sui
            profitti delle imprese di circa 2 punti fino ad arrivare al 52,2%, l’introduzione
            dell’ICI, l’eliminazione di alcuni sgravi fiscali dell’IRPEF, l’introduzione della
                minimum tax nonché la famigerata patrimoniale straordinaria sui
            depositi bancari). L’eccezionale aumento della pressione tributaria sulle imprese deciso
            in quegli anni ha avuto un effetto di lungo periodo che non deve essere sottovalutato:
            gli studi su shock fiscali di notevole entità indicano che l’impatto depressivo sugli
            investimenti persiste per diverso tempo portando a una riduzione dello stock di
            capitale; su questa base è possibile ipotizzare che quello scalino nella pressione
            fiscale abbia a lungo influenzato l’accumulazione e la crescita. 
Nello scenario
            politico-istituzionale, una parte della magistratura esercitava i suoi poteri nei
            confronti del potere politico con straordinaria determinazione, animata da quella che
            Luciano Violante [2009] ha definito «una finalità superiore, prevalente rispetto alla
            correttezza delle procedure». 
A seguito di quell’azione, le
            formazioni partitiche storiche si indebolirono fino, in alcuni casi, a scomparire o
            quasi; mentre i nuovi partiti si caratterizzarono per messaggi fortemente divisivi: la
            Lega Nord, con le sue istanze regionalistiche che assunsero i connotati di una frattura
            «quasi etnica», puntò a spezzare la pur debole tradizione unitaria trovando solidi
            consensi elettorali; Forza Italia tentò di introdurre una soluzione di continuità, una
            rottura, rispetto al patrimonio ideale e culturale delle forze politiche che avevano
            guidato il paese nel dopoguerra. Il centrosinistra, da parte
            sua, iniziò a puntare sull’eliminazione per via giudiziaria del proprio avversario. Si
            rigenerò così, ad opera delle élite, quel male oscuro della contrapposizione ideologica
            (e antropologica) tra le forze politiche, incrinando la possibilità di soluzioni
            condivise per i problemi di disegno istituzionale, i più acuti; possibilità che invece
            dovrebbe essere salvaguardata da una dirigenza politica che si proponga di contribuire
            alla crescita del proprio paese. Per le élite politiche la «divisività» divenne
            addirittura un valore da proporre agli elettori; la rappresentazione politica assunse le
            tinte di accuse violente, di delegittimazione morale prima ancora che politica; iniziò a
            radicarsi la concezione della politica basata sulla contrapposizione amico-nemico
            [Lippolis e Pitruzzella 2007]. 
Perché si afferma questo stile di
            lotta politica? Una delle cause, non l’unica, va ricercata nella circostanza che il
            passaggio alla democrazia dell’alternanza si incrocia con la crisi dello stato
            redistributivo: con la Prima Repubblica, la torta della distribuzione delle risorse
            pubbliche e le relative rendite politiche potevano crescere, grazie al debito pubblico,
            quasi illimitatamente; era così relativamente semplice trovare accordi e soluzioni di
            compromesso con l’opposizione (che era destinata a rimanere tale ma le cui
                constituencies non erano escluse dalla distribuzione delle
            risorse pubbliche). Con la crisi fiscale, il vincolo di bilancio comincia a incidere e
            la torta non può più crescere: lo spazio economico per la coesione si riduce. Inoltre,
            il regime politico competitivo rende concreto il rischio, per chi esce sconfitto dalle
            elezioni, di un’effettiva estromissione dalla gestione delle risorse pubbliche. Anche il
            mutato contesto internazionale, dove la fine della guerra fredda non rende più
            impossibile un governo delle sinistre, contribuisce a radicalizzare la lotta per il
            potere. E le regole nella Costituzione non sono scritte per il «nuovo gioco
            competitivo», e i giocatori (le forze politiche) sono poco educati per adottarle
            spontaneamente. 
Il «bipolarismo conflittuale» non ha
            però modificato la debolezza dell’istituzione governo; anzi le divisioni tra i partiti
            delle coalizioni, in un contesto dove la minaccia di rottura delle alleanze è
            ripetutamente adombrata, hanno esaltato il potere di veto all’interno delle maggioranze
            uscite di volta in volta vincitrici dalla contesa elettorale.
        
Il clima divisivo ha trovato terreno
            fertile in una classe politica nuova, per formazione culturale e provenienza. È il
            risultato di una modifica della natura dei partiti che, di fronte all’affievolimento
            delle grandi opzioni ideologiche come strumento di interpretazione dei mutamenti
            socioeconomici, cessano non solo di essere strumento di coinvolgimento della società
            civile e di costruzione del consenso ma anche di formazione di classe dirigente. I
            partiti – che avevano supplito al debole senso civico e avevano realizzato una
            socializzazione politica di massa – si trasformano in associazioni di eletti, dediti
            prevalentemente alla formazione delle candidature e alla distribuzione degli incarichi.
            La storica mancanza di centri di formazione delle élite tecniche, con la sola eccezione
            della Banca d’Italia, contribuisce a rendere più critica la perdita del ruolo formativo
            dei partiti storici. 
Gli economisti hanno iniziato ad
            approfondire questi aspetti, colti anche nella pubblicistica corrente, e hanno
            analizzato le modifiche nel «mercato del lavoro dei politici». In particolare è emerso
            come, dopo il 1992, si sia determinato un peggioramento del livello di istruzione e più
            in generale della qualità degli eletti in parlamento, nei limiti in cui questa è
            empiricamente misurabile. Il forte incremento dello stipendio dei parlamentari ha,
            almeno in parte, attratto chi migliorava significativamente la propria retribuzione – i
            confronti tra Prima e Seconda Repubblica sulla crescita del reddito conseguita con
            l’ingresso in parlamento [Boeri, Merlo e Prat 2010] sono chiarissimi – e ha contribuito
            al declino della qualità degli eletti. Inoltre, la possibilità, istituzionalmente
            garantita, di continuare a esercitare in contemporanea all’attività parlamentare una
            professione nel settore privato, ancorché consentita anche in altri paesi europei,
            sembra aver influenzato negativamente la produttività di quei politici che possono
            vantare maggiori guadagni extraparlamentari. Il dubbio che la «politica in mano ai non
            politici» ne abbia abbassato qualità e produttività ha assunto consistenza. 

2. Dallo
            stato redistributivo allo stato debole 



La crisi dei partiti ha lasciato
            campo libero ai gruppi d’interesse e la corporativizzazione dell’economia è aumentata: i
            partiti non sono più stati i «guardiani» dell’accesso alle
            politiche pubbliche e l’arena parlamentare il luogo
            dell’integrazione della progressiva inclusione di ogni istanza [Capano, Lizzi e Pritoni
            2014]. 
La gran parte dei gruppi di
            interesse ha cercato di concentrare la propria azione nei luoghi in cui maggiore appare
            essere la rilevanza decisionale (e quindi burocrazie e governo) e gli esponenti politici
            hanno assunto un ruolo di canali di trasmissione delle istanze delle lobby. Nel caso di
            Forza Italia, quando è emersa la necessità di radicarla sul territorio, e quindi
            assorbire buona parte della classe politica dei partiti di governo pre-1992, e di
            trovare consensi in un elettorato poco incline a rinunciare alle provvidenze del settore
            pubblico, la componente di liberalismo riformatore – ma non la narrativa sull’epica
            imprenditoriale del suo fondatore che continuava a essere promossa: anche l’Italia
            poteva diventare la land of opportunities – ne è uscita fortemente
            ridimensionata. Il rapido tramonto dell’anima liberale ha privato il partito principale
            del centrodestra di un’àncora ideale; si è assistito così alla «veloce trasformazione di
            Forza Italia dal liberalismo a un moderatismo fondato sugli interessi» [Amato e Graziosi
            2013, 202]. 
Il blocco sociale di sostegno del
            centrodestra è eterogeneo e ne deriva una crescente difficoltà di accettare i costi di
            riforme efficaci in alcune aree critiche dell’intervento pubblico. Così le pensioni non
            furono toccate, dopo il tentativo fallito del primo governo Berlusconi, anche per
            l’opposizione della Lega, mentre vi furono diverse concessioni: il cosiddetto popolo
            delle partite IVA – uno dei bacini di consenso del centrodestra – fu accontentato in
            materia fiscale con i condoni e la revisione degli studi di settore; l’imprenditoria
            ottenne l’aumento della flessibilità del lavoro; il mondo della finanza ottenne nel 2004
            l’esenzione dalla tassazione delle plusvalenze immobiliari realizzate con la vendita di
            quote azionarie. Il centrodestra ha cercato di non scontentare nessuno (anche la CGIL
            può vantare il blocco della riforma dell’art. 18), concedendo a tutti qualche rendita in
            più. 
Il centrosinistra ha continuato ad
            accordare al sindacato, sua tradizionale constituency, un peso
            rilevante: aveva iniziato ad accrescere la propria influenza già dagli anni settanta
            arrivando a ottenere una sorta di garanzia (informale) sul coinvolgimento nel
                policy making sui temi non solo sociali ma anche economici;
            risultato ottenuto nonostante si manifestassero già i segni di un
            indebolimento della sua capacità di rappresentanza. Il metodo
            della concertazione rafforza questo coinvolgimento che assurge a vera e propria
            istituzione. Esso non emerge all’improvviso: è un modo di concepire la soluzione ai
            problemi negoziali tra imprese e sindacati con la partecipazione del governo che ha le
            sue radici nel decennio precedente (il lodo Scotti del 1983). La vera consacrazione del
            metodo concertativo si ha con i governi di Amato e Ciampi che, avendo scarsa
            legittimazione elettorale, sono portati a ricercare quella sociale. A un anno
            dall’accordo del luglio 1992, prevalentemente di contenuto dichiarativo sulla necessità
            di individuare nuove forme di contenimento del costo del lavoro per soddisfare i criteri
            di convergenza per l’adesione all’euro, interviene un secondo accordo che pone le basi
            per una lunga fase di moderazione salariale ma, prevedendo un ruolo del governo nella
            manutenzione dell’accordo, introduce una qualche rigidità nella revisione dei suoi contenuti[1]. 
Emerge drammatica, in tutta questa
            fase e anche nel ventennio successivo, «l’assenza di riforme che ponessero al centro i
            giovani e le loro esigenze, la qualità del sistema di istruzione e quella
            dell’università» [ibidem]: non rappresentati da nessuno e in
            presenza di un impoverimento ideale, i giovani sono stati sacrificati. Dopo che alla
            fine degli anni sessanta i giovani erano stati, nel bene e nel male, gli agenti di
            grandi cambiamenti, si registra gradualmente una mutazione; le prospettive non sostenute
            da politiche pubbliche adeguate si chiudono, l’Italia non è più «un paese per giovani».
            Si può escludere che questo cambiamento nelle aspettative della generazione che è
            entrata nel mercato del lavoro negli anni duemila abbia avuto qualche effetto sulla
            capacità di crescita del paese? 
Altri fattori sono intervenuti a
            rendere il sistema di rappresentanza degli interessi poco idoneo a realizzare
            un’efficace politica di riforme. In primo luogo cambia la morfologia della
            rappresentanza: inizia a manifestarsi un processo di frantumazione (25 parti sociali
            partecipano alla sottoscrizione del Protocollo del luglio
            1992); una misura di questa frammentazione è il numero delle rappresentanze datoriali
            (11) che non ha riscontro nell’Europa dei 27 (media 4,2) e di quelle sindacali (7; media
            europea dei 27 paesi 3,6) [cfr. Cerruto e Facello 2013; Trigilia 2012]. Fanno la loro
            apparizione, non solo nei tavoli con il governo ma anche nella battaglia
            politico-mediatica e, in alcuni casi, nei contatti informali con accessi diretti al
            potere politico, nuove organizzazioni dei datori di lavoro per la piccola e media
            impresa, nuove sigle sindacali, gli ordini professionali ma anche l’associazione dei
            magistrati piuttosto che l’associazione delle fondazioni bancarie o i capiazienda delle
            imprese controllate dallo stato; entrano nei processi decisionali per acquisire risorse,
            riconoscimenti, e soprattutto un potere d’interdizione sulle regole che li riguardano,
            secondo il principio che ogni attività deve essere regolata principalmente da coloro che
            la praticano: «È come se l’Italia non si fosse mai liberata dalle gilde del passato»
            [Fabbrini 2012]. Con il tramonto dei partiti storici aumentano la forza e il numero dei
                veto powers: ogni gruppo, anche il più piccolo, ha potuto
            utilizzare un potere di veto contro ogni decisione indesiderata. La bassa coesione delle
            maggioranze al governo ha reso più facile l’opera di interdizione. 
Bisogna peraltro tenere conto del
            fatto che queste tendenze nel mutato rapporto fra interessi e politica sono generali e
            non specifiche del nostro paese: la crisi della nozione di interesse generale, la
            frammentazione delle domande sociali, le difficoltà dei tradizionali veicoli di
            rappresentanza, l’aumento della complessità dei processi economici e dei meccanismi
            decisionali, il crescente potere economico degli interessi organizzati, e della finanza
            e dei media in particolare, sono tratti comuni alle moderne democrazie. Il problema
            specifico del nostro paese è che gli effetti sono resi più nocivi dalla mancanza di una
            burocrazia autorevole ed efficiente e di una cultura civica nazionale ben radicata. Così
            è stato inevitabile che, finito lo stato dei partiti, gradualmente si sia affermato
            l’archetipo dello stato debole. 
Concorre alla frantumazione degli
            interessi il forte mutamento sociale e produttivo con la diffusione della piccola
            impresa e del lavoro autonomo: un mutamento che inizia ben prima del ’92, con la crisi
            della grande impresa e che i partiti, sparita la DC, interlocutore storico privilegiato
            di questo gruppo, colgono solo in parte (la Lega e Forza Italia della prima stagione),
            con la conseguenza che questo eterogeneo gruppo sociale ricerca
            ancoraggi nelle identità locali e di categoria. Ne consegue una sorta di parziale
            estraniazione di un pezzo del paese dallo stato centrale. 

3. Le
            privatizzazioni nelle «utilities»: alla ricerca della rendita 



L’altro grande mutamento nel mondo
            produttivo è la crisi dell’impresa pubblica: crisi già in atto dalla fine degli anni
            sessanta che si accentua progressivamente fino agli inizi degli anni novanta quando la
            sua stessa solvibilità viene minacciata[2]. La caratteristica di inclusività dell’impresa pubblica – la sua capacità di
            attrarre talenti e di innovare, di realizzare produzioni, infrastrutture e servizi a
            sostegno dello sviluppo economico del paese – che ne aveva fatto un’istituzione centrale
            del sistema della Prima Repubblica, era scomparsa da tempo. Le privatizzazioni possono
            essere criticate per i modi in cui vennero realizzate ma, in quelle circostanze
            storiche, al di là di qualche fantasiosa e astratta alternativa, erano l’unica scelta
            possibile. 
L’uscita dello stato dalla gestione
            delle attività economiche attraverso le imprese pubbliche è stata di dimensioni ingenti
            e realizzata in tempi rapidi: i dati sull’ammontare delle privatizzazioni indicano che
            tra il 1992 e il 2001 siamo il primo paese in Europa per valore degli asset dismessi (se
            il confronto viene esteso all’indietro, includendo tutti gli anni ottanta, perdiamo il
            primato a vantaggio del Regno Unito). 
Un’interpretazione di quella vicenda
            basata soltanto sulla crisi finanziaria delle partecipazioni statali e l’impossibilità
            per la finanza pubblica di continuare a sostenerle e che trascuri, da un lato, i vincoli
            imposti dall’Europa e, dall’altro, la debolezza dello stato, in quel frangente ancora
            più accentuata del consueto, sarebbe tuttavia parziale. La storia delle privatizzazioni
            negli anni 1992-96 è segnata dal pressing aggressivo della Commissione europea, a cui si
            oppose senza successo il management dell’IRI con la sponda di qualche esponente del
            governo che già allora paventava la «riduzione della sovranità
            nazionale». In questo senso le privatizzazioni hanno costituito in buona parte un
            processo forzato, non spontaneo, una politica importata. Sotto il secondo aspetto, la
            debolezza dello stato e della politica, era evidente il desiderio dei governi degli anni
            della svolta di ridurre il possibile fronte di attacco, l’esposizione al giudizio
            dell’opinione pubblica piuttosto che della magistratura (molte indagini avevano il loro
            epicentro nelle imprese pubbliche) o della Commissione europea. In questo quadro, si
            poneva il problema di ricercare un poco di consenso presso i gruppi privati e nella
            finanza internazionale nel tentativo di costruire un nuovo sistema di governance della
            grande impresa: un processo di scomposizione dell’impresa pubblica di dimensioni così
            ingenti aveva come corollario una riallocazione del potere dal settore pubblico al
            settore privato. 
L’insieme di questi fattori hanno
            reso le privatizzazioni una politica fragile, in progressivo esaurimento negli anni dei
            governi di Berlusconi, addirittura suscettibile di essere ribaltata a livello locale,
            laddove la politica era particolarmente vigorosa in virtù dei meccanismi istituzionali
            che la sostenevano (elezione diretta del sindaco e dei governatori delle regioni), con
            l’enorme proliferazione di società pubbliche (il cosiddetto capitalismo municipale)
            proseguita pressoché indisturbata per tutto il ventennio. 
Gli esiti della stagione di
            privatizzazioni, che aveva alimentato speranze diffuse (anche in chi scrive), si sono
            rivelati controversi, al di sotto delle attese. Da un lato, i mercati finanziari hanno
            risposto positivamente e hanno reso possibile il collocamento di un notevole ammontare
            di titoli nei portafogli degli investitori, con una significativa riduzione del debito
            pubblico (anche se poi annullata dall’azione dissipatrice dei governi post-1998).
            D’altro lato, alcuni difetti si sono manifestati: una grande impresa (Telecom), che
            opera in un settore chiave per lo sviluppo, si è gravemente indebolita a seguito di
            scelte politiche sbagliate e comportamenti imprenditoriali opportunistici; le banche
            hanno tratto benefici iniziali in termini di dimensione, a seguito di un ampio processo
            di fusioni e aggregazioni, ma non in termini di assetti proprietari solidi, di
            efficienza, di diversificazione dei servizi offerti e di capacità manageriali; i
            processi di liberalizzazione nei servizi pubblici sono stati in molti casi deboli. In
            effetti, il particolare contesto di urgenza in cui le privatizzazioni hanno avuto luogo
            e la mancanza di un diffuso convincimento sulla necessità di
            abbandonare l’intrusione della politica nella gestione delle attività economiche
            sembrano aver privato il processo di un obiettivo più alto: fosse quello di eliminare le
            rendite anche attraverso la scomposizione dei monopoli pubblici, piuttosto che quello di
            ridisegnare il rapporto tra economia e politica valorizzando un efficace, ancorché
            circoscritto, potere di indirizzo dello stato in alcuni settori chiave. È così rimasto
            l’amaro sapore che si sia smontato un sistema certamente deficitario, ma che tanto aveva
            contribuito alla nostra crescita, senza essere in grado di costruirne uno nuovo. 
Le difficoltà del processo si sono
            declinate diversamente a seconda del settore in cui operavano le imprese da
            privatizzare: manifatturiero, servizi a rete, credito. A questi tre comparti
            corrispondevano tre diverse strutture di mercato: aperta e concorrenziale nel primo
            caso; monopolistica nel secondo; poco concorrenziale e fortemente regolata nel terzo. 
La privatizzazione della prima
            tipologia di imprese non richiedeva particolari cautele se non quella, seguita, di
            cederle a operatori del settore, in grado di valorizzarle maggiormente. Come dimostrano
            i casi di Nuovo Pignone, ILVA e, per certi versi, anche SME, le privatizzazioni delle
            aziende manifatturiere hanno inizialmente rappresentato un successo per lo stato: sono
            stati ceduti asset non più strategici, caratterizzati da dimensioni e, soprattutto, da
            modelli di gestione non sempre adatti alla competizione sui mercati internazionali e,
            pur con alcuni sacrifici nei livelli occupazionali, sono state ottenute plusvalenze su
            attività spesso in perdita da anni. Più controversi gli effetti a distanza di tempo:
            mentre nel caso della Nuova Pignone sembrano essersi realizzati anche benefici per la
            crescita industriale del territorio circostante, nel caso dell’ILVA, si è passati da un
            giudizio positivo, basato sull’andamento della redditività e degli investimenti –
            sembrava che la società si fosse trasformata in un campione nazionale con una dimensione
            europea in un settore comunque rilevante per lo sviluppo industriale del paese –,
            all’esplosione della questione ambientale e alla messa in discussione della stessa
            sopravvivenza dell’impresa. In realtà i problemi ambientali erano già noti al tempo
            della privatizzazione ma non trovarono posto nelle clausole di vendita; la prima
            condanna per violazione della normativa anti-inquinamento risale al 2001 (la cessione ai
            privati è del 1994-96), a cui poi sono seguite varie intese in materia
            ambientale contenenti impegni della società regolarmente
            disattesi. Alle origini di questa drammatica vicenda c’è stato dunque un problema di
            scarsa trasparenza da parte dello stato-venditore al momento della cessione e un
            problema di mancato rispetto degli accordi da parte dei privati (ma anche un difetto di
                enforcement da parte delle autorità). Nella fase finale, un
            intervento aggressivo della magistratura nei confronti dell’impresa, con il sequestro
            dell’impianto e una procedura giudiziaria lentissima, ha completato il pasticcio
            politico-istituzionale. 
Per la privatizzazione delle imprese
            pubbliche che operavano nei settori a rete c’era il problema della struttura di mercato:
            monopoli anche laddove l’evoluzione tecnologica avrebbe consentito l’apertura alla
            concorrenza. Il convincimento – che trova spesso riscontro anche nei libri di testo dove
            si assume che lo stato si comporti da «dittatore benevolente» – per cui il monopolio se
            è pubblico va bene ma se privato deve essere regolamentato – aveva opportunamente spinto
            il legislatore nazionale a condizionare le dismissioni di società ed enti operanti nel
            settore dei servizi pubblici (trasporti, telecomunicazioni, energia) alla creazione di
            agenzie di regolazione (l’art. 1-bis del decreto legge 14 maggio
            1994, n. 332, convertito nella legge 474 del 1994) e poi a disegnare istituzioni
            parzialmente indipendenti dalla politica, con il compito di regolare le tariffe e gli
            investimenti e di tutelare il consumatore (le authorities; la legge
            485 del 1995), anche se poi il parlamento ha proceduto con lentezza nell’istituzione di
            quegli organismi (salvo quella per l’energia che nacque contestualmente alla legge
            quadro del 1995). 
Per le grandi imprese operanti nelle
            reti vi era un secondo ordine di problemi: quale fosse la struttura proprietaria più
            idonea. Il dibattito tra nocciolo duro (pochi azionisti che avrebbero detenuto il
            controllo delle società) e public companies (imprese ad azionariato
            diffuso) appassionò molto il potere politico; la discussione trascurò (non è chiaro
            quanto consapevolmente) la difficoltà di realizzare un assetto proprietario diffuso
            senza già avere le istituzioni (regole di mercato collaudate, investitori istituzionali,
            norme sociali ben radicate sul rispetto del mercato) che ne permettessero il
            funzionamento. Finì per prevalere un approccio pragmatico, in base al quale gli assetti
            proprietari delle società privatizzate furono individuati di volta in volta a seconda
            delle contingenze e degli interessi in gioco. Si affacciò anche
            il tema dell’italianità dei nuovi azionisti e della difesa dei cosiddetti campioni
            nazionali. Anche in questo caso ha prevalso il pragmatismo: per le grandi imprese i
            capitali esteri erano osteggiati se non per investimenti di portafoglio, cioè non
            finalizzati ad acquisire il controllo, ma per le 40 imprese cedute non con il
            collocamento sul mercato di borsa e per importi superiori a 100 miliardi di lire circa
            la metà è finita sotto controllo estero. 
Per le grandi imprese a rete vi
            sarebbe stata una sola strada: quella di procedere a dismissioni parziali, diluite nel
            tempo, collocare il capitale sul mercato e mantenere una quota di controllo in mano allo
            stato, in attesa di consolidare il quadro regolatorio (anche quello del mercato
            finanziario), che poi è stata la strada seguita per ENEL ed ENI. Invece, nel caso delle
            autostrade, degli aeroporti e delle telecomunicazioni i due problemi – quadro
            regolatorio e assetti proprietari – sono stati mal risolti: in particolare per la
            Telecom non ha funzionato il modello proprietario, con frequenti cambi di proprietà
            realizzati accollando alla società debiti ingenti e gravi conseguenze per la gestione;
            per le infrastrutture non ha funzionato la regolazione (sostanzialmente venne elusa la
            norma sull’obbligo di istituire l’autorità di regolazione, grazie anche a un ardito
            parere del Consiglio di Stato). In conclusione, in questi due casi, siamo passati da una
            situazione dove un’istituzione economica divenuta estrattiva – l’impresa pubblica –
            viene sostituita da un’altra istituzione economica estrattiva – l’impresa privata in
            mercati mal regolati. Migliori, positivi, i risultati nell’energia dove lo stato ha
            mantenuto il controllo, bilanciato però dalla presenza degli investitori privati, e le
            due imprese presenti (ENI ed ENEL) hanno migliorato profittabilità e capacità
            competitiva, anche se la regolazione, soprattutto nel gas, non ha mantenuto tutte le sue
            promesse e i consumatori nel complesso non hanno percepito grandi benefici dalla
            privatizzazione e dal processo di apertura alla concorrenza. 
Nel dibattito più recente emerge un
            qualche rimpianto per «come eravamo»: sì, le imprese pubbliche erano indebitate fino al
            collo e anche un po’ corrotte ma sempre meglio che affidare le sorti industriali del
            paese a quei «traditori» dei capitalisti che hanno estratto rendite monopolistiche e,
            acquistando a debito, hanno fatto poi pagare le acquisizioni agli azionisti di
            minoranza. Di conseguenza il movimento del pendolo pubblico/privato si
            è di nuovo avvicinato allo stato imprenditore considerato, non
            solo in Italia, come una delle possibili risposte alla Grande Crisi e la parola
            «privatizzazione» è uscita dall’agenda di tutti i programmi elettorali, nonostante il
            settore delle imprese detenute dagli enti locali e dalle regioni sia di dimensioni
            notevolissime e con risultati assai insoddisfacenti. Anzi, alcuni studiosi, e molti
            politici, hanno iniziato a riconsiderare le virtù della proprietà pubblica dimenticando
            la nefasta fase degli anni settanta e ottanta e ignorando i numerosi, più recenti, casi
            di mala gestio delle imprese pubbliche locali, variamente
            documentati. Quando la miopia si coniuga con la presbiopia, e il paziente non porta gli
            occhiali, è difficile trovare la strada giusta. 

4. La
            privatizzazione per partenogenesi: le banche e la nascita delle fondazioni 



Infine il terzo gruppo di imprese
            privatizzate: le banche. Già nel corso degli anni ottanta era iniziata a maturare, e non
            senza travagli nonostante che alcune crisi bancarie (Banco di Napoli, Cassa di Risparmio
            di Prato) avessero chiaramente mostrato come il comando pubblico del credito non fosse
            garanzia di stabilità, la convinzione che l’attività bancaria dovesse avere natura
            imprenditoriale e andasse sottratta alla diretta influenza del potere politico. Da
            quella convinzione trasse ispirazione la legge Amato-Carli del 1990; tuttavia, obiettivo
            della norma non era la privatizzazione che era guardata con una certa cautela dalla
            stessa Banca d’Italia ma la frapposizione di un «corpo intermedio», che imponesse una
            distanza dalla politica, a cui assegnare le azioni delle banche pubbliche che assumevano
            la natura di società per azioni. Gli assegnatari delle azioni, e del controllo, il corpo
            intermedio appunto, erano le fondazioni, istituite nella medesima legge con il
            marchingegno dello scorporo dell’attività bancaria, in una sorta di partenogenesi, e
            controllate dagli enti locali. Come ha scritto recentemente Giuliano Amato, «era una
            partenza che negava il traguardo». E come intuì allora Guido Carli, già in altri casi
            camaleonticamente critico ex post delle decisioni che aveva
            contribuito a prendere: «la presenza delle fondazioni rappresenta una rendita perpetua
            di posizione, un nuovo spazio oligarchico» [Carli 1993].
        
Da allora e per quasi un decennio vi
            fu una lunga guerra di posizione in cui i vari governi tentarono di procedere verso la
            privatizzazione sostanziale (affinché le fondazioni perdessero il controllo delle banche
            da cui erano nate), senza particolari successi. Le resistenze e la presa parlamentare di
            quel mondo, che in buona parte aveva le sue radici nella vecchia sinistra democristiana,
            furono fortissime, come dimostrò il tortuoso cammino di approvazione della cosiddetta
            legge Ciampi del 1999 che prevedeva, ma in un passaggio un po’ oscuro, una sorta di
            norma trabocchetto, come fu definita [Clarich e Pisaneschi 2001], cioè il divieto di
            controllo di aziende bancarie da parte delle fondazioni. Divieto rimasto sostanzialmente
            eluso: dopo più di un decennio le fondazioni detenevano, anche congiuntamente, ancora
            una quota superiore al 50% in 16 intermediari, per lo più di piccole dimensioni ma non
            solo [Banca d’Italia, Relazione annuale, 2013]. 
Sin dalla loro nascita la missione
            delle fondazioni era poco chiara: holding di controllo, ente non profit, investitore
            istituzionale; con una governance autoreferenziale, incapaci finanziariamente di
            sostenere il fabbisogno di capitale delle banche, più orientate ai dividendi che alla
            diversificazione del rischio, poco interessate all’efficienza della gestione (propria e
            delle banche conferitarie), sottoposte a una vigilanza del ministero dell’Economia poco
            efficace. Un groviglio istituzionale che si è riflesso in modo ambiguo sul sistema
            bancario: da un lato le fondazioni hanno avuto un ruolo positivo, non ostacolandone il
            processo di aggregazione e di concentrazione, ma dall’altro è quanto meno discutibile
            che la condizione che hanno posto – il mantenimento del controllo anche se in forma
            congiunta – abbia giovato al sistema bancario. Si è trattato infatti di un assetto
            proprietario dove l’azionista principale, le fondazioni, era povero di capitali: quindi
            di un assetto relativamente poco stabile, «concentrato e intrecciato» – come documentato
            in numerose analisi tra cui quella del 2008 condotta dall’Antitrust[3]. 
        
Una struttura proprietaria che non è
            stata irrilevante rispetto al modello di business del sistema bancario. Questo ha
            continuato a privilegiare l’attività retail, che poteva contare su
            margini elevati (per la bassa concorrenza nella distribuzione dei prodotti) e su un
            mercato ampio (un paese col saggio di risparmio e stock di ricchezza netta rispetto al
            PIL tra i più elevati nel mondo occidentale). Sviluppo nel retail a
            scapito dei servizi di investment banking che sono decisivi per lo
            sviluppo delle quotazioni e per la diversificazione delle fonti di finanziamento delle
            imprese [Messori 2002b] ma dove le professionalità richieste erano diverse da quelle
            ereditate. Ne è derivata una sorta di «subordinazione» rispetto alle grandi banche
            internazionali che ha contribuito a lasciare i servizi di investment
                banking e di corporate finance fuori dall’offerta
            delle banche italiane, con una spartizione di fatto del mercato lasciando i servizi di
                corporate finance agli operatori esteri. Così, i nostri
            istituti di credito sono rimasti esclusi dalle operazioni di quotazioni di imprese
            pubbliche e dalle emissioni azionarie collegate alle operazioni di privatizzazione che
            negli anni novanta hanno costituito un vero e proprio catalizzatore delle attività di
                investment banking e che potevano essere un’occasione di
            crescita per i nostri intermediari, se solo ve ne fosse stato qualcuno competitivo
            (oltre a Mediobanca che comunque venne deliberatamente esclusa per la sua reputazione di
            ostilità nei confronti del mercato). 
Questa strategia incentrata
            sull’attività retail si è trasformata in un problema quando
            l’avvento di internet ha reso la rete degli sportelli obsoleta, la recessione ha
            contribuito a peggiorare la qualità dei crediti erogati e ha iniziato a intaccare il
            saggio di risparmio, e i requisiti di capitale sull’attività di prestito sono stati
            innalzati. 

5. L’euro 



Il 1992 è anche l’anno nel quale
            l’Italia rinuncia alla propria sovranità valutaria, aderendo al trattato di Maastricht.
            Il trattato giunge a conclusione di un percorso iniziato più di
            un decennio prima con il Sistema monetario europeo (1979) e con due importanti tappe
            intermedie (il rilancio del progetto del Mercato unico del 1985 e l’accelerazione della
            liberalizzazione del mercato dei capitali). Secondo le ricostruzioni del processo
            decisionale, l’Italia ebbe un ruolo rilevante nel progetto dell’Unione monetaria e nel
            voler fissare una data certa per la sua entrata in funzione: non fummo semplici
                followers del processo ma più verosimilmente dei co-leader. 
La volontà di adesione all’euro
            nasce da due correnti di pensiero, tra loro complementari. Da una parte la componente
            più ideale che crede nel percorso verso l’Europa unita, unica vera garanzia di pace
            duratura in un continente lacerato dai due asprissimi conflitti della prima metà del
            secolo scorso, attraverso funzioni di governo via via sottratte alla sovranità
            nazionale. Non è un convincimento soltanto elitario: nella maggioranza del paese c’era
            un sentimento positivo verso l’Unione Europea e verso i benefici di quel progetto
            politico, e l’élite lo abbraccia in modo trasversale, al di là delle collocazioni di
            partito. Le sfuggono tuttavia le implicazioni economiche del progetto della moneta
            unica, come risulta dalla testimonianza di un protagonista di quegli anni: 
 Il trattato fu firmato (…) da un governo
                Andreotti e da una classe politica che non sembravano rendersi conto delle sue
                conseguenze. I criteri previsti per l’adesione alla moneta unica (…) facevano
                infatti brutalmente luce sul deterioramento della situazione economica dell’Italia
                che non ne rispettava alcuno. Eppure buona parte del ceto politico festeggiò gli
                accordi come un successo [Amato e Graziosi 2013, 186]. 


L’altra corrente di pensiero, più
            tecnocratica, è consapevole dei costi economici ma è animata dal convincimento che
            l’Italia da sola non possa uscire dai comportamenti indisciplinati di partiti e società
            che si scaricano sulla finanza pubblica. E l’Europa è il medico ortopedico che deve
            raddrizzare il legno storto del sistema politico-istituzionale italiano. Naturalmente
            questa prospettiva non era in contrasto con la prima ma la integrava, gli conferiva
            concretezza e urgenza. Ed è Guido Carli, che partecipò al negoziato in qualità di
            ministro del Tesoro, a esprimerla con la consueta lucidità: 
        
 Per parte mia ho informato la mia azione all’idea
                che per il nostro paese la presenza di un vincolo giuridico internazionale avesse
                una funzione positiva agli effetti del ripristino di una sana finanza pubblica,
                ritenendo pessimisticamente, che senza questo obbligo difficilmente la nostra classe
                politica avrebbe mutato indirizzo [Carli 1993, 406]. 


L’opinione comune era che
            l’esistenza dell’euro avrebbe indotto i paesi periferici, Portogallo, Spagna, Italia,
            Grecia, che in passato avevano utilizzato le svalutazioni per recuperare competitività,
            alle riforme necessarie. Ci si aspettava che l’arrivo della moneta unica avrebbe posto
            fine alle politiche monetarie inflazionistiche e indotto riforme nel funzionamento dei
            mercati e nella gestione della spesa pubblica per i vincoli previsti nelle stesse regole
            di adesione. Inoltre, la disciplina del mercato finanziario internazionale sarebbe stata
            anche più efficace per il risanamento dei conti pubblici di quella imposta dal trattato
            di Maastricht. 
Eppure, un test di quello che ci
            poteva accadere era stato sperimentato negli anni ottanta, con la partecipazione al
            regime di cambi flessibili dello SME. Poco dopo l’entrata nella banda di oscillazione
            più stretta (1990), l’Italia dovette abbandonare, e, volendo risalire ancora più
            indietro nel tempo, anche l’uscita dal serpente monetario dopo neanche un anno dalla sua
            nascita (1972) avrebbe dovuto ricordare che la flessibilità del cambio era stato un
            ingrediente fondamentale del nostro modello di sviluppo, come peraltro alcuni
            economisti, primo fra tutti Paolo Baffi, sostenevano. 
L’esperienza di questi anni ha
            smentito il convincimento tecnocratico: i comportamenti indisciplinati di partiti e
            società non sono venuti meno. Nei paesi cosiddetti periferici l’abbandono di valute
            deboli, i conseguenti afflussi di capitale nonché la riduzione dei tassi d’inflazione
            hanno portato una drastica riduzione dei tassi d’interesse e quindi una notevole
            facilità di finanziarsi. I paesi che più avevano bisogno di riforme, notoriamente
            costose dal punto di vista politico, le hanno rinviate; invece che una terapia
            riabilitativa è stata una terapia antidolore, somministrata a un paziente già
            storicamente dormiente: l’effetto non poteva non essere quasi letale. 
La disponibilità di finanziamenti ha
            alimentato una bolla immobiliare (nel caso della Spagna e dell’Irlanda) o una politica
            fiscale molto lasca e una domanda di consumi elevata (nel caso
            della Grecia e del Portogallo). Da noi ha consentito di continuare a collocare titoli
            del debito pubblico presso gli investitori esteri (il 40% alla fine del primo decennio
            del nuovo secolo rispetto al 7% del 1992) e rendendo quindi meno cogenti, fino al 2011,
            le preoccupazioni sui conti pubblici e relativamente più semplice l’allargamento dei
            cordoni della borsa. L’euro ha così reso praticabile, per una breve stagione, il ritorno
            allo stato redistributivo. 
Il consistente risparmio sugli
            interessi (tra il 1995 e il 2000 diminuiscono da 110 a 76 miliardi) è stato canalizzato
            su altre spese; se lo avessimo indirizzato per dieci anni a ridurre il debito avremmo
            avuto all’inizio di questo decennio un rapporto debito/PIL intorno all’80% (invece che al 120%). Non solo: c’è stato un vero e
            proprio effetto rilassante dei bassi tassi d’interesse sulla spesa pubblica. Guardiamo
            alla crescita della spesa in valori assoluti tra il 1995 e il 2001, periodo che quindi
            ingloba «la rincorsa» per entrare nell’euro e poi il rilascio dei freni inibitori una
            volta che questa si è conclusa positivamente: mentre la Germania riduce la spesa
            pubblica e la Francia l’aumenta del 19%, l’Italia registra un aumento del 33% della
            spesa, sostenuto da un eccezionale aumento della pressione fiscale (+44% contro il +6%
            della Germania e il +27% della Francia). 
Per le imprese italiane, i tredici
            anni di moneta unica, «l’età dell’euro», si sono accompagnati a una caduta della
            competitività anche se non tutti gli indicatori sono coincidenti. Il punto è illustrato
            nel quadro 7.1. 
Il fatto che, secondo alcuni
            indicatori, vi sia una caduta della competitività in concomitanza con l’introduzione
            dell’euro ha portato a ipotizzare, nel dibattito sui media e nella comunicazione di
            qualche politico, che vi sia un nesso di causalità; nesso di causalità che passerebbe
            per il tasso di cambio con cui siamo entrati nella moneta unica[4]. La produttività potrebbe in effetti ridursi se
            quel tasso di cambio contenesse una rivalutazione rispetto ai suoi «valori di
            equilibrio»: una rivalutazione produce una riduzione della domanda aggregata
            (diminuiscono le esportazioni) e poiché la produttività del lavoro risente positivamente
            della domanda, se questa cala anche la produttività si riduce. Inoltre, se c’è una
            rivalutazione la competitività inizialmente peggiora (il prezzo dei nostri beni in
            valuta estera cresce) e tale effetto può anche persistere nel tempo[5]. 
Quadro 7.1.
                     



La produttività può essere
                misurata dal costo del lavoro per unità di prodotto o dal prezzo dei beni esteri
                espresso in termini dei beni nazionali (se questi diventano più costosi dei beni
                esteri, le ragioni di scambio peggiorano, il tasso di cambio reale si apprezza e la
                competitività diminuisce); entrambi mostrano un andamento deludente (anche se in
                modo difforme: il costo del lavoro per unità di prodotto tra il 2001 e il 2011 è
                cresciuto del 23% in più dei principali partner commerciali mentre l’indice di
                competitività di prezzo evidenzia una riduzione di circa il 7%; cfr. tab. 7.1). Ci
                sono tuttavia anche altri indicatori – che ad esempio tengono conto di come il paese
                è collocato nella catena del valore del prodotto finale (le esportazioni possono
                essere utilizzate come input di prodotti finali poi esportati da altri paesi) – che
                presentano andamenti migliori e livelli relativi non pienamente coincidenti con
                quelli del tasso di cambio reale. 
TAB.
                        7.1. Competitività di prezzo nel settore manifatturiero (1999 =
                    100; medie quadriennali; biennale per l’ultimo periodo)
	 	Italia 	Germania 	Francia 	Spagna 	Regno
                                    Unito 
	1993-96
	96,5
	108,1
	105,1
	104,0
	81,8

	1997-2000
	98,6
	98,5
	99,0
	99,3
	98,1

	2001-04
	100,3
	97,9
	98,5
	102,8
	95,9

	2005-08
	104,9
	98,1
	100,6
	110,5
	89,9

	2009-12
	102,6
	94,1
	96,7
	112,0
	77,5

	2013-14
	102,2
	93,0
	95,6
	112,7
	81,9

	Nota: L’indicatore è
                            costruito, per un insieme di 62 paesi, come rapporto tra l’indice dei
                            prezzi alla produzione di beni manufatti di ogni paese, espresso in una
                            data valuta, e una media ponderata dei corrispondenti indici, espressi
                            nella stessa valuta, dei suoi principali concorrenti sui mercati
                            internazionali. Un aumento dell’indicatore segnala pertanto un
                            peggioramento della competitività.
Fonte: Banca
                            d’Italia.




Se andiamo poi a vedere gli
                effetti sul commercio internazionale, i risultati non sono catastrofici: infatti, se
                non v’è dubbio che l’Italia abbia perso quote di mercato (da circa il 5% del
                commercio mondiale degli inizi degli anni novanta siamo scesi al 3%, ma questa
                tendenza è comune a tutti i principali paesi europei), si deve tener conto dello
                sfavorevole mix di prodotti e della presenza in mercati di destinazione meno
                dinamici; solo se la quota di mercato delle esportazioni diminuisce dopo aver
                «controllato» per questi fattori avremmo conferma di una sofferenza dei nostri
                esportatori. Ma così è solo in parte: se la quota di mercato viene corretta, la
                perdita è meno pronunciata e la competitività dell’Italia non sfigura rispetto agli
                altri paesi europei [Tiffin 2014]. 

La questione è dunque: siamo
            entrati nell’euro con un cambio rivalutato, non di equilibrio? A mio parere, la risposta
            è positiva e cerco di spiegare perché. 
La fissazione della parità delle
            valute con l’euro è del 1998, ma dal momento che, per entrare nell’euro, era necessario
            tenere stabile il cambio per due anni, la fissazione del cambio con il marco alla fine
            del 1996 ha posto le basi per la conversione lira/euro. Proprio in vista dell’adozione
            dell’euro, si era deciso di rientrare negli accordi di cambio dello SME (il rientro
            avvenne nel novembre 1996) da cui eravamo usciti tre anni prima (quindi i beni tedeschi
            erano più convenienti, e simmetricamente quelli italiani meno convenienti per i
            tedeschi). 
La vicenda del rientro nello SME e
            del tasso di cambio deciso in quell’occasione può essere raccontata in due modi diversi,
            a seconda dell’anno preso come riferimento: se consideriamo il tasso di cambio prima
            della svalutazione del 1992 (750 lire per un marco), allora quello che accade nel
            novembre 1996, quando la lira viene ricondotta nello SME al cambio di 990 lire per un
            marco, può essere definito un «deprezzamento di un terzo rispetto
            al marco» [Ciocca 2007, 317, corsivo mio]. Se prendiamo invece come base il tasso di
            cambio dell’autunno 1995 (circa 1.120 lire per marco), il reingresso nello SME avviene a
            un cambio rivalutato del 13%. 
Secondo la ricostruzione
            giornalistica di quella trattativa, la Germania chiedeva di attestare il cambio
            lira/marco tra 950 e 970. Resta il fatto che il prezzo dell’ammissione fu una
            correzione significativa del cambio, conseguita nel biennio
            1995-96, rispetto all’eccessiva svalutazione del 1992, guidata dal convincimento che un
            cambio meno lasco avrebbe spinto gli imprenditori a investire e innovare per sostenere
            la competitività. 
La parità (le famose 1.936,27 lire
            per euro) riflette dunque la rivalutazione del 1996 (anche se di minore entità rispetto
            a quella chiesta dalla Germania), ed è lì una delle cause dei nostri mali. È vero che se
            guardiamo a dieci-quindici anni prima il tasso di cambio con cui entriamo nell’euro
            risulta deprezzato anche del 70% (nel 1982 scambiavamo un marco con 560 lire), ma la
            brusca svalutazione del 1992-94 indica in modo piuttosto evidente la perdita di
            competitività che si era accumulata nel decennio precedente e che il «cambio utile» di
            ingresso nell’euro avrebbe dovuto essere più basso. Quindi, un inizio non favorevole
            delle ragioni di scambio e poi una difficoltà a recuperare. 
Nei vent’anni successivi,
            l’ortopedico Europa non ha raddrizzato alcunché in quanto il paziente (il sistema
            politico-istituzionale italiano) non si è sottoposto ad alcuna terapia che non fosse
            quella del sonno: fuor di metafora, non ha attuato le riforme necessarie. Quando, nel
            2008, è iniziata la turbolenza nei mercati finanziari ci siamo trovati particolarmente
            esposti ai loro umori con un debito molto elevato e per il 40% in mani estere. Con la
            crisi di fiducia nei confronti della moneta unica, all’inizio del 2010, e l’emersione
            dei limiti costitutivi dell’Unione monetaria, hanno iniziato a riversarsi sui mercati
            vendite dei titoli pubblici italiani che tra il 2010 e il 2012 hanno riportato i tassi
            su valori notevolmente più elevati rispetto ai Bund tedeschi: arriva il conto del
            «grande sonno» del quindicennio dell’euro. La crisi spingerà a tornare a un governo
            tecnico (Monti), esattamente come vent’anni prima: una parabola che ben rappresenta il
            fallimento delle istituzioni politiche della Seconda Repubblica. 
Nell’opinione pubblica i risultati
            poco lusinghieri dell’economia italiana hanno portato alla fallace spiegazione che sia
            l’euro la causa della lunga crisi, con una più generale perdita di fiducia nel progetto
            europeo, spiegazione peraltro condivisa da una consistente fetta di elettorato del
            Vecchio Continente. Certamente la costruzione della moneta unica presenta evidenti punti
            di debolezza dall’origine: innanzitutto non può contare su un’elevata mobilità del
            lavoro né sulla possibilità di attivare una redistribuzione fiscale per attutire gli
            shock che non sempre si distribuiscono in modo uniforme tra i
            vari paesi. E la politica di austerità fiscale imposta dal fiscal
                compact ha contribuito alla riduzione della crescita in misura maggiore
            di quanto si fosse preventivato. Ma gli andamenti dell’economia italiana non dipendono
            da questi difetti genetici del progetto della moneta unica quanto dall’incapacità, in
            larghi settori dell’economia e delle istituzioni, di adeguarsi ai comportamenti che
            quella costruzione richiedevano. 
E così gli italiani che negli anni
            settanta erano quelli più fiduciosi sull’appartenenza all’Unione si sono andati via via
            collocando tra le popolazioni più scettiche: più della metà di noi non ci crede più. Era
            un progetto, quello europeo, su cui si registrava un’invidiabile coesione tra i
            cittadini, all’interno delle élite, tra i cittadini e le élite. Aver dissipato quella
            coesione ha aperto nuovi, gravi, problemi per la politica degli anni a venire.
        



[1]  Il Protocollo stabiliva che i livelli minimi
                    di retribuzione fossero contrattati sulla base del tasso programmato
                    d’inflazione, quello ufficialmente indicato come obiettivo della politica
                    macroeconomica ed escludendo recuperi automatici nel caso che l’inflazione
                    effettiva fosse risultata superiore. Veniva confermato un assetto della
                    contrattazione collettiva basato su un contratto nazionale di lavoro di
                    categoria.

[2]  Alla fine del 1991 il bilancio consolidato
                    del gruppo IRI riportava debiti finanziari lordi per oltre 59 miliardi, a fronte
                    di un patrimonio netto di poco superiore a 38 miliardi. Sempre nel 1991, la
                    posizione finanziaria netta di EFIM risultava essere addirittura peggiore
                    dell’insieme del sistema delle partecipazioni statali e portò al suo fallimento
                    nel 1992.

[3]  In quell’indagine conoscitiva, a cui
                    peraltro non seguirono istruttorie per verificare l’esistenza di intese
                    restrittive, viene denunciato il fenomeno dei rapporti collusivi all’interno del
                    sistema finanziario italiano e sottolineato il numero estremamente elevato di
                    componenti degli organi sociali di intermediari che rivestono cariche anche in
                    altri intermediari (interlocking directorates). Le
                    dimensioni del fenomeno dell’interlocking, che non trovano
                    riscontro in altri paesi europei e che sono un indicatore di concorrenza debole,
                    hanno dato origine a disposizioni legislative, contenute nel decreto Salva
                    Italia del 2011, con l’obiettivo, solo in parte raggiunto, di limitarle
                    [Creatini e Main 2015].

[4]  È bene precisare che per introduzione
                    dell’euro si intende qui il sistema di cambi fissi adottato a seguito del
                    trattato di Maastricht e non le politiche economiche che
                    l’hanno accompagnato relative al controllo della finanza pubblica (il Patto di
                    stabilità e sviluppo) e che non sono le uniche possibili. L’impostazione
                    prescelta di fare affidamento su politiche dell’indebitamento pubblico
                    convergenti infatti non è necessariamente connaturata a un’area valutaria;
                    questa, alternativamente, può richiedere un bilancio centrale, il bilancio
                    dell’Unione, ben diverso da quello attuale così esiguo.

[5]  Il tasso di cambio reale dovrebbe essere
                    caratterizzato da un comportamento di reversion to the
                    mean, cioè un andamento stazionario che implica che se il punto di
                    partenza è troppo alto rispetto al valore di equilibrio di lungo periodo, ci
                    sarà una tendenza al riallineamento. Il riaggiustamento avviene attraverso i
                    prezzi ma se questi sono molto rigidi il valore «non di equilibrio» può anche
                    persistere.



Capitolo ottavo
            

Riforme parziali

In questo capitolo si argomenta come 2 due passaggi epocali del
                1992 e 1995 trovarono un sistema politico-istituzionale che, pur abbracciandoli
                idealmente, ne respingeva le conseguenze in punto di fatto e come, quindi, gran
                parte delle attese che accompagnarono quella svolta siano andate inevitabilmente
                deluse. Si prendono in esame alcune riforme ispirate al sistema britannico, la lunga
                strada verso la riforma pensionistica, così come le regole nella spesa pubblica.
                Tutte riforme su cui l’integrazione europea ha avuto poca influenza, con l’eccezione
                di privatizzazioni, concorrenza e mercato finanziario, le tre riforme "importate"
                che non a caso hanno solo in parte attecchito. Quelle esaminate in questo capitolo
                sono riforme tentate - spesa pubblica, pensioni, mercato finanziario,
                concorrenza.





1. Le
            ragioni dei magri risultati 



Nella prima parte degli anni novanta
            viene portato avanti un ampio processo di riforma che interessa mercato del lavoro,
            pensioni, finanza, concorrenza e regolamentazione, fisco, pubblica amministrazione,
            giustizia, istruzione, sanità. Nonostante questo impegno riformatore e i progressi, pure
            registrati in alcune aree, il bilancio si presenta complessivamente negativo con riforme
            non completate o mal disegnate o, come nella politica industriale, neanche avviate.
            Gianni Toniolo [2013] le ha definite, con espressione efficace, «cotte a metà».
            L’impatto sugli andamenti macroeconomici è stato incerto se si considera che la crescita
            si è addirittura contratta (anche se manca l’analisi controfattuale che, in assenza di
            quelle riforme, non si sarebbe ulteriormente ridotta); le vecchie istituzioni dello
            stato redistributivo sono tramontate ma le nuove, tipiche dell’economia di mercato
            (concorrenza e mercato finanziario) non si sono affermate. 
Quali sono le cause di questi
            risultati? La prima forza che ha operato contro le riforme sono stati i gruppi
            d’interesse. Questi, nelle diverse configurazioni di volta in volta assunte, hanno dato
            luogo a una lunga guerra di posizione, durata praticamente tutto il ventennio, contro
            chi, una netta minoranza, nell’élite politica ma verosimilmente non nell’elettorato,
            intendeva far cambiare il percorso al paese e avvicinarlo ai modelli delle grandi
            economie europee. Guerra che, almeno fino alla caduta del quarto governo Berlusconi nel
            novembre del 2011, si è chiusa con la vittoria degli oppositori al cambiamento. D’altra
            parte, le riforme sono costose politicamente: riducono le posizioni di privilegio di
            alcuni gruppi che ovviamente vi si oppongono; il loro costo politico non è sempre
            valutabile con certezza, con una conseguente prudente
            diluizione dell’impianto riformistico originario anche da parte di chi ne è convinto,
            diluizione che dà il tempo agli oppositori di organizzarsi. I politici sono quindi, in
            genere, molto cauti a spingere sulle riforme se non sono sollecitati da una crisi grave;
            secondo un’ormai celebre frase dell’attuale presidente della Commissione europea
            Jean-Claude Junker: «We all know what to do, but we don’t know how to get reelected once
            we have done it». Anche se quel «we all know what to do» trascura la possibilità di gap
            cognitivi e quindi forse pecca di eccesso di autostima. 
Arriviamo così al secondo ostacolo
            alle riforme: il cattivo funzionamento della politics. Cattivo
            funzionamento, oltreché per il potere riconosciuto ai veto players,
            per la scarsa competenza mostrata da alcune decisioni (i gap cognitivi) e per la
            configurazione assunta dalla competizione politica. Si è passati dall’«alternanza
            impossibile» dei governi della Prima Repubblica a un’«alternanza eccessiva»
            (verificatasi praticamente a ogni elezione dal 1996); inoltre, il difetto di stabilità
            delle maggioranze, complici leggi elettorali che premiavano le alleanze prima del voto
            anche tra partiti eterogenei, si sono tradotte inevitabilmente in
                policies di corto respiro e frequentemente ribaltate (due
            legislature su cinque si sono interrotte anticipatamente; in tre su cinque è cambiato il
            presidente del Consiglio). La contrapposizione radicale tra i due poli, la mancanza di
            spirito di coesione hanno esasperato questo aspetto, fino a fargli assumere una tinta
            distruttiva: annullare la riforma del governo precedente è stato, in molti campi, la
                policy preferita. Si è così radicato negli operatori economici
            il convincimento che le politiche adottate nel corso di una legislatura non fossero
            destinate a durare; gli effetti delle riforme dipendono anche dalle aspettative sulla
            loro credibilità e se ci si attende che possano essere annullate dal governo successivo
            l’effetto sarà assai modesto. 
In terzo luogo, può aver concorso al
            mancato successo delle riforme il prevalere di norme sociali (i valori che regolano i
            comportamenti economici e rappresentano una sorta di codice interiorizzato) in buona
            parte contrarie ai principi dell’economia di mercato. Questo ha generato una rigidità
            istituzionale, cioè la difficoltà per le nuove istituzioni di consolidarsi in quanto
            trapiantate e confliggenti con le norme sociali endogene. Le
            istituzioni endogene sono frutto dell’«ordine spontaneo», nate
            naturalmente dalle azioni degli operatori, che si basano sulla conoscenza (capacità,
            cultura, precedenti norme di legge). Se la metis nazionale, secondo
            il termine greco che sta a indicare questa forma di intelligenza pratica, coltiva, ad
            esempio, soprattutto le obbligazioni verso la famiglia e un atteggiamento tollerante
            verso la corruzione, riforme che abbiano natura valoriale e che si collocano agli
            antipodi di questo sistema di norme, come la concorrenza e la tutela degli investitori
            nel mercato finanziario, non si affermeranno facilmente [Boettke, Coyne e Leeson 2008]. 
È infine mancata un’amministrazione
            indipendente dalla politica e competente, in sintonia con lo spirito riformistico, che
            implementasse efficacemente le riforme decise dai governi. 
Questi fattori hanno operato in modo
            variabile nelle diverse policies nella bipartizione proposta al
            lettore nelle pagine che seguono: riforme parziali e riforme mal disegnate. 

2. Com’è
            difficile abbandonare le regole lasche nella spesa pubblica 



La creazione della moneta unica ha
            portato con sé esigenze di riequilibrio e armonizzazione delle regole di finanza
            pubblica, fissate nel trattato di Maastricht, entrato in vigore nell’ordinamento
            italiano il 1o novembre 1993 in base alla legge 454 del
            novembre 1992. In particolare, il trattato ha definito nel 3% del PIL la misura massima
            dello squilibrio del bilancio annuale e nel 60% del PIL la misura massima dello stock di
            debito pubblico. Gli stati rimanevano responsabili della politica di bilancio ma era una
            responsabilità sulla composizione, non sui saldi: disavanzi e debito eccessivi, con
            tutta l’arbitrarietà che si può riconoscere ai valori soglia, erano (e sono, pur più
            blandamente rispetto agli intenti originari) incompatibili con il trattato. 
Rispetto a quei valori soglia la
            nostra situazione era assai più squilibrata. Se ci si riferisce all’indebitamento netto
            delle amministrazioni pubbliche, che è il valore preso in considerazione dall’Unione
            Europea ai fini del rispetto dei requisiti di convergenza fissati dal trattato di
            Maastricht, questo era, nel 1992, pari al 9,6% del PIL, cioè
            oltre tre volte il vincolo di convergenza; lo stock del debito pubblico era pari al
            108,5% rispetto al PIL. Il trattato ci imponeva dunque di intervenire su uno dei
            meccanismi che avevano trainato la crescita negli anni ottanta (la politica di
                deficit spending) e di modificare culturalmente una delle
            caratteristiche dello stato distributivo: evitare scelte impopolari. 
Gli interventi di riequilibrio sono
            stati portati avanti con una serie di misure sulla spesa ma sulle regole generali di
            formazione del bilancio l’intervento è stato più cauto. Le regole in materia di finanza
            pubblica – la divisione dei ruoli e delle responsabilità tra i vari attori, i limiti
            quantitativi su alcuni aggregati di finanza pubblica, la presenza di istituzioni fiscali
            indipendenti, una programmazione finanziaria pluriennale, procedure di bilancio che
            regolano la preparazione, l’approvazione e l’implementazione del bilancio – non sono
            tutto e non garantiscono sostenibilità nel lungo termine a meno che non siano regole
            credibili, quindi stabili, e fatte rispettare. È anche vero però che regole lasche
            indicano la scarsa capacità della politica ad autolimitarsi e sono la premessa di una
            finanza pubblica che fa fatica ad individuare le priorità. 
Su questa materia, il terreno era
            politicamente e istituzionalmente difficile. La scelta, adottata nella Costituzione, di
            non riconoscere al governo specifici strumenti di interdizione nel procedimento
            legislativo di spesa, aveva reso il parlamento pieno proprietario delle leggi di spesa
            per almeno tre decenni, soprattutto attraverso le commissioni parlamentari[1]. E, come noto, l’articolo 81 non contiene un esplicito divieto
            all’indebitamento; una decisione della Corte costituzionale del 1966 ha poi chiarito che
            l’approvazione con la legge di bilancio di un equilibrio fra entrate e spese «non
            esclude ovviamente l’ipotesi di un disavanzo»[2]. Regole e interpretazione che hanno assecondato la logica da stato
            redistributivo della Prima Repubblica, secondo un principio di vera e propria
            «irresponsabilità fiscale». 
Sul piano delle regole, con la
            legge del 1999 alcune decisioni di spesa vennero portate fuori dalla legge di bilancio
            annuale; come osservato [De Ioanna e Goretti 2008], una soluzione da «paese con la coda
            di paglia» nella gestione della finanza pubblica: non riuscendo a completare il
            consolidamento dei conti ne esclude una parte dall’ambito della decisione annuale. Con
            la legge 196 del 2009 si accoglie formalmente l’importante innovazione di un bilancio
            per missioni e programmi. È il tentativo di abbandonare un assetto procedurale dominato
            da categorie giuridico-contabili che non riescono mai a coniugarsi con una valutazione
            degli obiettivi e dei risultati economici e finanziari delle diverse politiche
            settoriali. Ma non ha funzionato: i programmi sono rimasti solo contenitori di capitoli.
            È scomparsa qualsiasi valutazione di efficacia ed efficienza e hanno prevalso criteri
            classificatori di natura meramente contabile [Degni e De Ioanna 2014]. Né miglior
            risultato ha sortito il processo di spending review affidato a vari
            commissari a partire dal 2012 e che ha proceduto, peraltro con trascurabile incisività,
            per grandi numeri e senza obiettivi mirati. 
Sul piano dei rapporti
            governo-parlamento, alcune ricostruzioni evidenziano, a partire dall’inizio degli anni
            novanta, minori scostamenti tra la proposta del governo di legge finanziaria e il testo
            definitivo approvato dal parlamento [Forestiere e Pelizzo 2008]. 
Non ne dedurrei però che il
            parlamento abbia finito con l’assumere solo un ruolo di spettatore: il governo
            stabilisce il contenuto della finanziaria in via preliminare, riprende in parlamento le
            questioni rimaste aperte al suo interno, riceve parte delle proposte microsettoriali e
            localistiche presentate dai parlamentari, le raccoglie nel
            maxiemendamento e, infine, scarica sul parlamento l’onere di non causare una crisi,
            ponendo la questione di fiducia sul testo. 
Anche all’interno del governo, dei
            due possibili approcci istituzionali, quello basato sulle relazioni gerarchiche tra i
            ministri con un forte potere assegnato al ministro dell’Economia e quello negoziale,
            dove c’è un quadro di maggiore parità tra i partecipanti alla decisione, ha continuato
            per lungo tempo a prevalere il secondo (solo recentemente si è affermata l’indicazione
            da parte della Ragioneria dei tagli alle spese a cui i singoli ministeri si devono
            attenere nel presentare il loro bilancio di previsione). In presenza di governi di
            coalizione frammentati e poco coesi, si dovrebbe invece ridurre la componente di
            negoziazione e rafforzare quella di programmazione e contrattuale, con maggiore
            accentramento in capo al ministro dell’Economia. Ma così non è stato, come ci racconta
            la testimonianza di Vincenzo Visco e Giuseppe Pisauro che ho riportato (in parte
            riordinata per omogeneità di tematiche) nel quadro 8.1. 
Di questa debolezza istituzionale
            troviamo conferma nelle comparazioni internazionali sulla governance dei processi di
            spesa. Ad esempio, per quanto riguarda la presenza di limiti numerici su debito e
            deficit (non considerando quelli di origine sovranazionale previsti dal Patto di
            stabilità e sviluppo) non andiamo molto bene: in Europa siamo tra gli ultimi nella
            graduatoria [Bergman, Hutchinson e Jensen 2013]. Secondo un diverso indice [Martin e
            Vanberg 2013] l’Italia ottiene una posizione intermedia, migliore rispetto a quella
            rilevata dalla Commissione sulle regole numeriche, soprattutto dopo la riforma del 1997;
            il valore per Francia e Regno Unito risulta comunque notevolmente superiore[3]. 
Va peraltro sottolineato come,
            nonostante il sistema di regole non sia efficace, l’operazione di contenimento della
            spesa sia stata solo di poco inferiore a quella attuata dalla Germania (tra il 2001 e il
            2013 la spesa pubblica primaria – cioè al netto degli interessi
            passivi – pro capite cresce in Italia del 27,4% contro il 24,7% della Germania; si tenga
            anche presente che il governo tedesco spendeva per un suo cittadino nel 2013 14.178 euro
            contro gli 11.632 euro del governo italiano [Ministero dell’Economia e delle Finanze
            2014]). 
Quadro 8.1.
                     



Sui rapporti
                    all’interno del governo: «Durante la fase preparatoria della manovra
                di bilancio e della legge finanziaria il ministro del Tesoro ascolta le richieste
                dei colleghi, media e poi decide per il meglio. In questa fase è inevitabile che i
                ministri più forti politicamente o più vicini al ministro del Tesoro, ottengano un
                trattamento di riguardo (…) Quando il disegno di legge finanziaria arriva al
                Consiglio dei ministri inizia una maratona di molte ore, con una contrattazione di
                tutti i ministri con il ministro del Tesoro che a sua volta non conosce le questioni
                nel dettaglio e non ha strumenti di difesa. Il presidente del Consiglio è per suo
                conto poco informato e non è in grado di indirizzare le scelte. Inoltre non vuole
                inimicarsi nessun ministro, meno che mai, in un governo di coalizione (…) In verità
                nessuno o pochi sanno cosa hanno votato, e nessuno si sente obbligato a una qualche
                disciplina». 
Sul rapporto tra
                    governo e parlamento: «Il confronto si sposta quindi in parlamento,
                dove tutti i ministri si danno da fare per mobilitare i membri delle commissioni
                competenti per le loro materie allo scopo di proporre e far votare emendamenti a
                loro favore e a scapito dei colleghi, o ancora meglio della finanza pubblica. I
                parlamentari (…) sanno (o temono) che la decisione alla fine verrà presa con voto di
                fiducia e quindi si concentrano su cambiamenti al margine e, soprattutto, sulle
                questioni che stanno loro a cuore per ragioni di collegio o di rappresentanza di
                interessi (…) Su non poche questioni si creano maggioranze trasversali o convergenze
                a carattere locale (…)» [Pisauro e Visco 2008]. 

Da ultimo è intervenuta la modifica
            apportata nel 2012 all’articolo 81 che tuttavia non appare così significativa: si parla
            non di pareggio ma di equilibrio e «tenendo conto delle fasi avverse e delle fasi
            favorevoli del ciclo economico», quindi prevedendo implicitamente la possibilità di
            approvare un bilancio in disavanzo in momenti di congiuntura avversa, purché seguano
            futuri bilanci in avanzo nelle fasi positive; è altresì prevista la possibilità
            dell’indebitamento «al verificarsi di eventi eccezionali». 
        
Il legislatore costituente del
            nuovo secolo aveva già manifestato la sua osservanza alla tradizione di «incisività
            debole» in materia di vincoli finanziari al momento della riforma delle autonomie locali
            del 2001, il famoso Titolo V dove si afferma il principio dell’autonomia finanziaria
            locale ma senza porsi il problema del vincolo di bilancio. Sulla materia è così dovuto
            intervenire il legislatore ordinario (con una norma per l’omogeneizzazione e il
            coordinamento di tutti i bilanci pubblici ma che è entrata in vigore solo nel 2014!) e
            poi, nel 2012, quello costituzionale, con la riforma dell’articolo 119 dove si ribadisce
            che l’autonomia degli enti territoriali è subordinata al rispetto della regola generale
            del pareggio di bilancio; si fissa altresì il principio del ricorso all’indebitamento
            esclusivamente per finanziare le spese di investimento. 
In conclusione, osservo che
            rispetto a quando la Costituzione è stata scritta, ma si potrebbe risalire ancora più
            indietro ai fondamenti della separazione dei poteri, il bilancio pubblico ha assunto ben
            altro rilievo nelle politiche del governo. Tuttavia i quattro requisiti che dovrebbe
            avere il processo di bilancio – conoscibilità, prevedibilità, manovrabilità, valutazione
            delle voci di spesa – rimangono ancora insoddisfatti e la spesa pubblica – il 50% del
            PIL! – non è nel pieno governo dei responsabili della politica economica. Un primo passo
            nella direzione di una maggiore ownership dei processi di spesa
            sarebbe attribuire la responsabilità delle decisioni sui saldi di bilancio e sulle voci
            di entrata e di spesa al governo: se il governo è responsabile delle politiche
            distributive e di stabilizzazione del ciclo attuate con le manovre di bilancio e che
            qualificano come poche altre il suo indirizzo politico, dovrebbe poter adottare la
            legislazione necessaria a realizzarle. Dovrebbe in altri termini essere adottata una
                closed rule (in base alla quale non sono ammessi emendamenti
            alla legge finanziaria: o si approva o si respinge). 

3. La lunga
            strada verso la riforma pensionistica 



All’inizio degli anni novanta la
            dinamica della spesa pensionistica era molto elevata: l’età di pensionamento, i
            requisiti contributivi, il metodo di calcolo e di indicizzazione, le condizioni
            particolari per specifiche categorie non trovavano riscontro
            negli altri paesi. A questa generosità, che si rifletteva in livelli di spesa superiori,
            corrispondeva una compressione delle altre spese sociali (disoccupazione, famiglia,
            povertà). Nel 1990 le prestazioni per la vecchiaia rappresentavano il 63% della spesa
            sociale in Italia, contro il 42% del complesso dei paesi dell’Unione Europea [Franco e
            Marè 2002]. 
La riforma Amato del 1992-93
            rappresenta il primo punto di discontinuità rispetto a quella generosa politica
            pensionistica. La riforma, attuata sotto la pressione della crisi, riesce a cancellare
            oltre 1/4 degli impegni futuri di spesa per effetto della modifica dell’indicizzazione
            (dalla dinamica delle retribuzioni alla dinamica dei prezzi) e per il riferimento
            all’intera vita lavorativa nella determinazione dell’importo delle nuove pensioni.
            Tuttavia non affronta la questione delle pensioni di anzianità («la linea del Piave»
            della resistenza sindacale cadrà solo vent’anni dopo con la riforma Monti-Fornero,
            nuovamente di fronte a un’acutissima crisi). Inoltre, con l’esclusione dei lavoratori
            con almeno quindici anni di contributi si determina un lungo periodo di transizione che
            contribuisce a rendere più sperequata la distribuzione degli oneri: secondo alcuni
            studi, agli ultrasessantenni è toccato pagare solo lo 0,5% del costo (misurato come la
            riduzione della ricchezza previdenziale netta, data dalla differenza tra benefici e
            contribuzioni) della riforma, contro il 7,8% dei cinquantenni, il 23% dei quarantenni e
            il 32% di trentenni e ventenni; il resto è caduto sulle spalle delle generazioni che
            dovevano ancora entrare nel mercato del lavoro [Galasso 2013]. 
Il governo, nella fase di
            destrutturazione partitica, deve rivolgersi ai sindacati CGIL, CISL e UIL che ovviamente
            richiedono qualche contropartita e così ottengono periodi di implementazione piuttosto
            lunghi (soprattutto la nuova formula di calcolo delle prestazioni e l’innalzamento
            dell’età pensionabile a 65/60 anni per uomini/donne) nonché lo stralcio della norma che
            aumentava il numero di anni di contribuzione necessari per accedere alle pensioni di
            anzianità. E anche nella riforma «parallela», che introduce la previdenza complementare,
            il sindacato consegue un risultato non trascurabile: l’esclusione del trasferimento
            obbligatorio del TFR ai fondi a capitalizzazione con la conseguente affermazione del
            principio della non obbligatorietà dell’adesione alla previdenza
            complementare.
        
Se l’unica compensazione per i
            «perdenti» (i sindacati) era sedersi a un tavolo con il governo con un po’ di voce su
            altri dossier di politica economica, non c’era da attendersi grande disponibilità a
            proseguire nella revisione del sistema pensionistico una volta passata la crisi più
            acuta. Così il processo di riforma delle pensioni va avanti molto lentamente (come per
            altro sovente accade nelle riforme dei sistemi di welfare che una volta costituiti
            diventano rigidi) e in modo non lineare: all’intervento del governo Amato seguiranno
            almeno sette importanti riforme in poco meno di un ventennio, caratterizzate da modalità
            concertative quando portate avanti dai governi di centrosinistra o da evidenti conflitti
            governo-sindacati nel caso delle proposte del centrodestra. Solo con la riforma
            Monti-Fornero (che prevedeva tra l’altro l’innalzamento dell’età di pensionamento,
            l’abolizione delle pensioni di anzianità, l’anticipo dell’entrata in vigore del metodo
            contributivo fin dal 2012) il dialogo con le parti sociali è stato abbandonato e senza
            particolari conseguenze (la giornata di mobilitazione indetta dalle organizzazioni
            sindacali nel dicembre 2011 non ha portato a un’apertura delle trattative). 
Nel complesso, i sindacati hanno
            reso le riforme delle pensioni debolmente incisive e le hanno diluite in un arco di
            tempo lungo; l’intento, ben comprensibile, è stato quello di tutelare la categoria – i
            lavoratori più anziani – molto rappresentata tra i propri aderenti. Di conseguenza, la
            fase di transizione verso la piena applicazione del metodo contributivo è risultata
            incomparabilmente più lunga rispetto ai periodi previsti in altri paesi europei, per
            effetto dell’esenzione per i lavoratori con almeno diciotto anni di contributi nel 1995.
            Un’esenzione che non riposa su alcuna ragione di tipo economico, bensì nel peso delle
            coorti di lavoratori più anziane tra gli iscritti. I costi del parziale risanamento sono
            stati dunque addossati alle generazioni più giovani. Se invece si guarda alla dimensione
            intragenerazionale i costi sono stati principalmente sostenuti dai lavoratori autonomi
            (dopo che questi avevano goduto di un trattamento privilegiato fin dall’istituzione
            degli schemi dell’assicurazione obbligatoria negli anni cinquanta e sessanta) e più
            recentemente, a seguito della riforma Fornero, da quei lavoratori prossimi al
            pensionamento che, con l’innalzamento dei requisiti, hanno visto allontanarsi la data
            della pensione e dai lavoratori che avevano aderito alle
            sollecitazioni aziendali a lasciare il lavoro nel presupposto
            di poter contare sull’assegno pensionistico e si sono ritrovati senza alcuna copertura
            (i cosiddetti esodati). 

4. Proviamo
            a diventare un po’ più «British» (I): «financial markets» 



Nel mercato finanziario lo sforzo
            riformistico è stato particolarmente rilevante. All’inizio degli anni novanta, la
            legislazione sulla tutela delle minoranze azionarie era praticamente inesistente;
            l’informativa societaria – che risaliva ai codici di fine ottocento – aveva un livello
            di relativa arretratezza, rispetto a Francia e Germania, ben radicato; l’autorità di
            vigilanza sui mercati di fatto aveva visto effettivamente la luce solo nel 1985 (dieci
            anni dopo la sua istituzione quando alla Consob venne riconosciuta una personalità
            giuridica); le «grandi famiglie», che detenevano una larga fetta del capitale quotato,
            avevano la possibilità di estrarre cospicui benefici privati; il contenuto sanzionatorio
            della normativa era irrisorio (così lo giudicò Guido Rossi). 
Quali obiettivi si prefiggevano i
            governi della svolta? In primo luogo c’era un obiettivo di modernizzazione, indicato
            anche dall’Europa: la regolazione del mercato finanziario doveva allinearsi a quella
            degli altri paesi membri. Vi era poi, secondo quanto affermato da Draghi, allora
            direttore generale del Tesoro, l’obiettivo della «costituzione di un sistema finanziario
            che massimizzasse l’ammontare di risorse indirizzate verso il sistema produttivo»
            [Draghi 1998]; in altri termini migliorare il funzionamento di quel motore dello
            sviluppo che abbiamo visto non particolarmente brillante. C’era infine la necessità di
            sostenere l’ampio programma di privatizzazioni, basato sia su offerte pubbliche di
            vendita di società già quotate sia su collocamenti di società non quotate; il che
            richiedeva un «buon diritto» dei mercati finanziari che tutelasse gli investitori. Si
            trattava dunque di realizzare una vera e propria inversione di tendenza rispetto a
            regole e strutture consolidate; l’entusiasmo che si respirava tra alcuni degli addetti
            ai lavori era quello delle grandi svolte. 
Anche se non tutti gli interventi
            legislativi sono stati coerenti e alcuni hanno richiesto un periodo molto lungo per
            essere adottati, l’obiettivo della modernizzazione delle regole
            è stato raggiunto, come confermano gli indicatori sulla tutela degli azionisti di
            minoranza, il cui livello è oggi relativamente elevato; inoltre si è registrata una
            qualche riduzione nei benefici privati, ricordata nel capitolo III, e un maggiore
            interesse degli investitori internazionali verso il nostro mercato. Ma complessivamente
            i risultati sono stati di gran lunga inferiori alle attese. 
L’obiettivo del riequilibrio del
            sistema finanziario è stato mancato: all’inizio di questo decennio la capitalizzazione
            di Milano in rapporto al PIL risulta sì aumentata rispetto al 1990 di 12 punti
            percentuali, e anche il numero delle società quotate è cresciuto, ma il divario rispetto
            agli altri mercati europei è aumentato (si torni alla tab. 6.1); inoltre, i flussi
            finanziari sono rimasti concentrati nel sistema bancario ed è rimasto modesto il ruolo
            degli investitori istituzionali. 
Le due tipologie di investitori –
            fondi d’investimento e fondi pensione – istituiti negli ultimi decenni hanno avuto una
            crescita contenuta e poco indirizzata verso impieghi nei settori produttivi. I fondi
            d’investimento hanno utilizzato il risparmio raccolto prevalentemente nei titoli del
            debito pubblico; il confronto con il resto dell’UE è imbarazzante: la quota dei titoli
            emessi dallo stato del paese di residenza raggiunge il 35% dell’intero portafoglio dei
            fondi italiani contro circa il 5% della media dei fondi dei paesi europei [Banca
            d’Italia, Relazione annuale, 2015] (il dato per l’Italia si
            riferisce ai fondi di diritto italiano che rappresentano circa 1/3 dei fondi collocati
            nel nostro paese). Pur non potendosi escludere, per spiegare tale sensibile differenza,
            i fattori di domanda – i piccoli investitori rifuggirebbero dall’investimento azionario
            per una bassa propensione al rischio – rilevano soprattutto quelli di offerta: la
            dipendenza proprietaria dei fondi d’investimento dalle banche ha avuto come conseguenza
            un eccesso di frantumazione del servizio di risparmio gestito, con una prevalenza di
            intermediari di piccole dimensioni, poco idonei a una gestione efficiente dei portafogli
            azionari; inoltre, la canalizzazione dell’investimento nei titoli pubblici risponde a
            logiche di sostegno di quel mercato in cui le banche azioniste investono parte rilevante
            del loro attivo. L’effetto sul mercato azionario e sulla governance delle società
            quotate della presenza dei fondi comuni è stato quindi trascurabile: nel 2014 i gestori
            italiani avevano solo il 6,6% del loro patrimonio investito in
            azioni di società italiane [Banca d’Italia, Relazione annuale,
            2014] e hanno partecipato alle assemblee delle società quotate con una quota di capitale
            pari appena all’1% [Consob 2014]. 
Né si è rivelata particolarmente
            benefica l’istituzione dei fondi pensione e la previdenza complementare. Nel 2013,
            soltanto il 27% dei lavoratori aveva aderito a piani pensionistici complementari, e la
            percentuale è paradossalmente più bassa per i più giovani, e l’investimento in
            obbligazioni corporate e in azioni italiane è assolutamente residuale (rispettivamente
            pari all’1,7 e allo 0,8% del totale degli attivi; cfr. Marè [2014]). 
In questo quadro si inserisce anche
            il sostanziale fallimento dell’iniziativa, a suo tempo molto pubblicizzata, di «Milano
            piazza finanziaria», lanciata a metà degli anni novanta con l’obiettivo di allargare le
            dimensioni del mercato milanese: iniziativa conclusasi, nel 2007, con la vendita della
            borsa italiana al London Stock Exchange. Vendita decisa dalle banche, che con la
            societarizzazione dello storico Consiglio di borsa e la sua successiva privatizzazione
            ne erano diventate azioniste, e realizzata con un indubbio favor
            per gli interessi del management (per via dei consistenti premi incassati) e in
            noncuranza dell’ipotesi di costruire una piattaforma europea, ipotesi peraltro poco
            sostenuta anche in sede politica. 
Commentando le attese di quella
            stagione, si è parlato di «illusioni perdute» [Cavazzuti 2013]. D’altra parte, anche se
            con «il senno del poi», non potevano non rivelarsi illusioni: per quale ragione una
            rivisitazione della normativa sul mercato mobiliare avrebbe dovuto esercitare effetti
            sulla propensione delle imprese a quotarsi o sulla capacità delle banche di attivare
            tale propensione? Perché la storica opposizione degli interessi allo sviluppo dei
            mercati avrebbe dovuto essere superata? 
Inoltre, gli interventi del
            legislatore a favore degli obblighi di trasparenza delle società quotate e dei diritti
            degli azionisti di minoranza hanno prodotto un aumento delle differenze (il cosiddetto
            scalino) rispetto alle società non quotate e quindi dei costi indiretti della
            quotazione; il che non ne ha certamente aumentato l’attrattività. Lo strumento che
            avrebbe potuto essere efficace per incentivare il ricorso al capitale di rischio sarebbe
            stata una riduzione decisa e duratura della convenienza all’indebitamento causata dalla
            deducibilità fiscale degli interessi passivi. E la riforma
            della tassazione del reddito d’impresa realizzata dal ministro Visco tra il 1996 e il
            1998 aveva, tra gli altri, l’obiettivo esplicito di correggere la situazione di
            eccessivo vantaggio per l’indebitamento. Ma il passo fu timido, per esigenze di gettito,
            e comunque anche quel poco fu annullato dalla riforma Tremonti (il fenomeno
            dell’indebitamento eccessivo delle imprese veniva definito dal ministro come «fatto
            economico a sé»). Ecco come una visione non condivisa tra i due schieramenti ha impedito
            il consolidamento di una riforma necessaria. Bisognerà attendere un decreto del 2011 per
            vedere introdotta nuovamente la deducibilità a fini fiscali anche per il costo del
            capitale azionario (ma, almeno per i primi anni di applicazione, con un effetto
            modesto). 
Anche gli obiettivi di rendere più
            aperta la struttura proprietaria delle imprese quotate e più efficace la tutela delle
            minoranze non possono dirsi raggiunti in punto di fatto, come risulta dal mantenimento
            della prevalenza del modello di proprietà concentrata, documentata dai dati della
            Consob, e dalla persistenza di comportamenti poco rispettosi del mercato. 
Una riflessione sulle cause di
            questo scarso successo non può non includere l’estraneità del principio della tutela
            degli azionisti di minoranza alle regole informali che da sempre hanno guidato il
            mercato italiano. Di tale estraneità si possono rintracciare alcune prove: l’opposizione
            di Confindustria, di Assonime e del mondo bancario all’introduzione di uno dei cardini
            della tutela delle minoranze, l’obbligo di pagare a tutti gli azionisti il prezzo pagato
            per l’acquisizione del pacchetto controllo di un’impresa; obbligo da adempiere
            attraverso un’offerta pubblica di acquisto (OPA)
            che venne introdotto per legge nel 1992 dopo cinque anni di battaglie parlamentari. E
            qualche anno più tardi, in occasione della discussione sul Testo unico della finanza
            (TUF) l’avvocato Agnelli non esitò a criticare uno degli obiettivi della riforma, quello
            di rendere praticabile un diverso modello di proprietà delle imprese, con azioni diffuse
            tra un ampio numero di investitori e quindi potenzialmente scalabili[4]. 
        
Oltre alle dichiarazioni pubbliche
            e all’azione di lobby, quanto poco la grande impresa abbia tenuto allo sviluppo della
            borsa è testimoniato dalle numerose horror stories che hanno
            continuato a interessare, in modo trasversale, sia le società più blasonate, sia quelle
            che avevano storicamente un cursus honorum piuttosto controverso
            come il gruppo Ligresti[5], sia i «nuovi entranti» (si vedano i casi di Tanzi-Parmalat del 2003 e
            quello dei cosiddetti «furbetti del quartierino» nella vicenda Antonveneta del 2005).
            Operazioni spregiudicate, in alcuni casi tali da provocare l’intervento della
            magistratura, non stigmatizzate dalla comunità finanziaria. 
Dal canto loro, le grandi banche, a
            differenza di quelle tedesche, non hanno intrapreso un passo deciso verso lo sviluppo
            delle attività d’investimento e quindi non hanno visto nello sviluppo del mercato
            finanziario un’opportunità e non hanno sostenuto il processo di riforma. 
Più difficile da decifrare la
            posizione del sindacato verso la riforma del mercato finanziario. Alcuni storici leader
            sindacali (Trentin, Carniti) avevano manifestato, a suo tempo, opposizione ai fondi
            pensione. Cofferati, nel 2007, si schierò apertamente a favore, ma sull’obbligo di
            aderire alla previdenza integrativa e quindi, per tale via, costruire un solido secondo
            pilastro previdenziale, fu decisamente contrario. Non è dunque
            chiaro quale modello abbia prevalso nel rapporto sindacati-borsa: non c’è stata alleanza
            duratura tra lavoratori e incumbents contro un’eccessiva
            contendibilità del capitale azionario (di cui alcuni studi hanno trovato conferma sulla
            base dei risultati di analisi econometriche estese a più paesi); né c’è stata
            un’adesione al modello affermatosi in Germania, dove il sindacato sostenne, in occasione
            delle riforme della fine degli anni novanta, il rafforzamento della legislazione di
            tutela degli azionisti di minoranza (e non si oppose all’abolizione dell’imposizione
            fiscale sui guadagni di capitale nel 2000). 
Quando le norme di legge sono in
            contrasto con le norme sociali e con la metis nazionale, come è
            accaduto in Italia, questa tensione potrebbe essere domata con sanzioni efficaci in modo
            che il nuovo quadro normativo sia temuto e quindi «metabolizzato a forza» dagli
            operatori. Nel mezzo – una combinazione di forte discontinuità normativa e quadro
            repressivo debole – non c’è virtù. Ma noi proprio nel mezzo siamo andati a infilarci. 
Il legislatore non prese infatti la
            strada di sostenere la modernizzazione del mercato finanziario con un efficace apparato
            sanzionatorio. Diversi sono i passaggi normativi che testimoniano tale riluttanza: agli
            inizi degli anni novanta, quando viene introdotta una legge sull’insider
                trading, si definì la fattispecie del reato in modo eccessivamente esteso
            e indeterminato (nei sette anni di vigenza della prima versione della norma ci fu una
            sola sentenza di condanna); nel 1998 quando le sanzioni contenute nel Testo unico della
            finanza si caratterizzarono per massimi edittali molto contenuti (con una riduzione
            rispetto ai valori previgenti); nel 2007 quando, con il recepimento della direttiva
            dell’UE MIFID, veniva riregolato il conflitto
            d’interessi degli intermediari abrogando le sanzioni penali previste dalla normativa
            allora in vigore, tra cui l’arresto degli operatori che nella gestione di portafogli di
            investimento avessero arrecato danno al cliente, avvalorando così la tesi che la
            trasparenza introdotta dalla MIFID fosse
            finalizzata non tanto alla tutela della controparte debole quanto a rilasciare una sorta
            di esenzione da responsabilità. 
Ma anche l’applicazione delle
            sanzioni, per deboli che fossero, a cui sono preposti l’autorità di controllo dei
            mercati (la Consob) e il sistema giudiziario, è stata deludente. E ci
            imbattiamo così nel tema delle capacità della Consob di essere
            un efficace watchdog, tema discusso da tempo. A queste capacità non
            ha certo contribuito positivamente l’assenza del potere sanzionatorio che è rimasto in
            capo al ministero del Tesoro fino alla riforma del 2005. Non è questa la sede per una
            ricostruzione esauriente dell’azione di enforcement della Consob
            che più volte, nei primi due decenni di vita, fu tacciata di eccessiva burocrazia; si
            possono tuttavia individuare due fasi nel secondo ventennio di vita dell’istituzione,
            legate al diverso ciclo politico: nella prima fase, dei governi di centrosinistra, per
            l’opera di tre presidenti (Berlanda, Padoa-Schioppa, Spaventa) l’istituzione svolse il
            suo ruolo con efficacia, anche se con una politica sempre pronta ad intrudere[6]. Una volta esauritasi quella stagione, in più di una circostanza è emerso un
            «indubbio favor» verso le operazioni che meno ostacolavano il
            capitalismo delle grandi imprese [Onado 2013b]. 
Una valutazione
                dell’enforcement basata sui dati richiederebbe una ricerca
                ad hoc, anche con un confronto internazionale. I dati contenuti
            in un rapporto del 2012 dell’ESMA (l’Autorità europea sui mercati finanziari) sugli
            abusi di mercato evidenziano come i casi scoperti (che non sono ovviamente i casi
            effettivi), rapportati al numero delle società quotate, siano per l’Italia più bassi
            rispetto agli altri paesi dell’Europa continentale. È un’evidenza coerente con quella
            che rinviene dall’analisi sulle sanzioni inflitte dalla Consob in materia di informativa
            societaria e sugli esiti di procedimenti penali da cui emergono valori delle sanzioni
            basse e poche condanne (tra le 20 e le 25 all’anno; cfr. Consob [vari anni]), anche se
            in aumento a seguito della legge sul risparmio che le ha conferito il potere di
            comminarle direttamente. 
Per quanto riguarda l’azione di
                enforcement da parte della magistratura ne abbiamo discusso nel
            capitolo III. Qui possiamo aggiungere che, se si eccettua
            l’istituzione del giudice unico nel 1998, non è stato fatto nulla per rendere più
            efficace la giustizia per le imprese fino al 2012 (governo Monti) quando sono state
            istituite le sezioni specializzate presso i tribunali e le corti d’appello aventi sede
            nel capoluogo di ogni regione riprendendo in parte l’originaria proposta di riforma
            della giurisdizione in materia societaria, formulata più di dieci anni prima ma
            fortemente osteggiata dalla magistratura. 
Nel complesso un panorama di debole
            incisività dei poteri pubblici nei confronti dei comportamenti illegali. 

5. Proviamo
            a diventare un po’ più «British» (II): «competition & regulation» 



Nel 1990 viene approvata la legge
            sulla concorrenza e istituita l’Autorità antitrust, secondo lo schema e i principi
            mutuati dal trattato della Comunità Europea. Si tratta di una discontinuità rilevante
            nel panorama economico-istituzionale italiano dove il paradigma della concorrenza, pur
            avendo avuto contributori illustri tra gli economisti italiani, non era parte della
            cultura politica e istituzionale. Si faceva infatti largo affidamento sui monopoli
            pubblici e sulla stabilità e continuità degli assetti proprietari delle grandi imprese;
            di certo non sulla contendibilità e sulla competizione. 
Una cultura, quella delle élite
            politiche e dell’imprenditoria, che trovava conforto nell’opinione dei cittadini non
            particolarmente entusiasti della concorrenza. Ancora oggi, i sondaggi dell’Eurobarometer
            (2014, n. 403) indicano che in tutte e quattro le dimensioni della concorrenza proposte
            agli intervistati – la concorrenza amplia le scelte, la concorrenza riduce i prezzi, la
            concorrenza incoraggia l’innovazione, la concorrenza migliora la qualità – gli italiani
            «totalmente convinti» sono una percentuale più bassa della media europea (in particolare
            nelle ultime due dimensioni). Far entrare la concorrenza «tra le bussole che regolano il
            comportamento degli operatori economici italiani», per riprendere l’espressione di
            Giuliano Amato, presidente dell’Autorità antitrust dal 1994 al 1997, era (ed è) dunque
            un obiettivo ambizioso, considerata la sua estraneità alla metis
            nazionale. 
        
Dato il clima diciamo riluttante
            verso la concorrenza, sarebbe interessante condurre una riflessione sull’efficacia
            dell’azione dell’Antitrust, se e quanto sia aumentata la concorrenza tra le imprese
            italiane per effetto della legge, ma è un esercizio che va al di là dei limiti assegnati
            a queste pagine. Condivido la conclusione a cui è giunto Alberto Pera in una documentata
            ricostruzione [Pera e Cecchini 2015], e a cui rinvio il lettore interessato, che
            l’azione sarebbe risultata «ondivaga» anche per effetto dei diversi stili di azione dei
            presidenti che si sono succeduti, con un riflesso sulle capacità di creare le condizioni
            per un più solido radicamento dei valori della concorrenza e del mercato. Probabilmente
            a questo risultato ha contribuito anche qualche pecca nella struttura istituzionale
            (intesa come l’adeguatezza della legislazione); qui ci imbattiamo nuovamente nella
            questione dell’efficacia del potere sanzionatorio. In questo caso non si tratta del
            livello delle sanzioni pecuniarie teoricamente elevate ma degli effetti della revisione
            giudiziale, cioè delle decisioni dei tribunali (TAR e Consiglio di Stato) dove gli
            operatori possono ricorrere di fronte a decisioni avverse dell’Autorità della
            concorrenza. Una revisione giudiziale di scarsa qualità abbassa la deterrenza
            dell’apparato sanzionatorio sia se riduce le sanzioni giustamente inflitte
            dall’autorità, sia se non riduce quelle ingiustamente inflitte (infatti, se tutti sono
            condannati, colpevoli o innocenti, non c’è deterrenza). I dati evidenziano un drastico
            abbassamento delle sanzioni inflitte dall’autorità da parte dei tribunali (nei vent’anni
            di vita dell’Antitrust il 50% dell’importo delle sanzioni è stato annullato dalla
            revisione giudiziale); il che può voler dire due cose: o l’autorità prende
            frequentemente lucciole per lanterne o TAR e Consiglio di Stato sono un po’ troppo
            intrusivi. 
Ma indipendentemente dai risultati
            dell’azione dell’Autorità antitrust, una legge che vieti i comportamenti
            anticoncorrenziali è insufficiente per arrivare a un’effettiva apertura dei mercati: gli
            istituti classici della disciplina antitrust (divieto degli abusi di posizione dominante
            e degli accordi di cartello, controllo delle concentrazioni) non consentono di aggredire
            il principale ostacolo alla concorrenza nel nostro paese che era, e tuttora è, la
            libertà di entrata. È la libertà d’entrata che spinge l’innovazione delle imprese già
            presenti sul mercato; piccole differenze nelle restrizioni formali e nei costi
            d’ingresso dovuti agli oneri burocratici possono spiegare anche
            una parte rilevante delle differenze nella produttività dal momento che riducono il
            livello di competizione. E in Italia abbiamo avuto l’Antitrust ma poca politica della
            concorrenza. Il problema è che tra la due esiste complementarità: il primo senza la
            seconda fa fatica ad affermarsi, e considerare la repressione del controllo dei
            comportamenti anticoncorrenziali il canale principale attraverso cui la concorrenza
            possa produrre i propri effetti nell’economia italiana, dove tante restrizioni
            discendono dalla legge e i costi d’ingresso sono stati a lungo tra i più elevati, è
            stato, nel migliore dei casi, un errore di prospettiva. 
Si sarebbe dovuto intervenire con
            una revisione integrale del sistema delle concessioni (il conferimento da parte di una
            pubblica amministrazione a un unico soggetto, pubblico o privato, ovvero a un ristretto
            numero di soggetti, della facoltà di esercitare in esclusiva un’attività
            imprenditoriale) nonché delle numerose restrizioni all’ingresso che vigono in diversi
            servizi. La concessione, in particolare, era stata utilizzata nei decenni precedenti non
            soltanto come strumento per la gestione di beni e servizi riservati, affidati in genere
            alle imprese pubbliche, ma anche come mezzo per controllare e programmare in modo
            penetrante attività economiche «libere», sottraendole al gioco della concorrenza. Una
            norma abrogativa di tutte le riserve di attività avrebbe avuto un impatto straordinario
            ma non fu adottata e neanche ipotizzata. Così i rinnovi nelle concessioni senza
            procedura competitiva si sono succeduti: nelle autostrade, nelle risorse idroelettriche,
            nella distribuzione del gas (dove dopo quindici anni dalla legge di liberalizzazione
            devono ancora partire le gare), nel trasporto ferroviario regionale (dove gli anni dalla
            legge di liberalizzazione sono quasi venti): è stato tutto un rinviare, un posporre.
            Laddove l’impresa pubblica è stata fortemente ridimensionata, le imprese private che
            l’hanno sostituita hanno trovato questo habitat particolarmente attrattivo per la
            rendita. 
Da questo punto di vista non mi
            sembra che la mancata affermazione della concorrenza sia riconducibile alla mancata
            emersione di un blocco d’interessi favorevole: si tratta di interessi, quelli dei
            consumatori, per definizione diffusi che, in assenza di un’élite politica che li
            aggreghi coraggiosamente e guidi il cambiamento, sono destinati a non prevalere contro
            gli interessi concentrati. Le cause sono da rintracciare
            piuttosto nella debolezza dei governi che ha impedito una liberalizzazione più profonda
            e nella cultura economica dei consumatori diffidente verso il mercato che non ha
            incoraggiato i governi. 
Un’operazione radicale di
            eliminazione delle concessioni non trovava sponde neanche a Bruxelles: il trattato non
            contiene, infatti, un invito agli stati a rimuovere i diritti speciali o esclusivi e si
            è rivelato perfettamente adattabile alle esitazioni sulle politiche di liberalizzazione,
            come dimostra il caso del trasporto pubblico locale, dove un regolamento europeo del
            2007 conferisce piena legittimità al modello dell’inhouse. 
La regolazione ostativa
            all’entrata, all’inizio degli anni novanta, evidenziava un livello di restrizione per
            l’Italia particolarmente elevato: un imprenditore doveva attivare 16 procedure per
            iniziare un’attività commerciale o industriale, il valore più elevato per i paesi
            europei [Djankov, La Porta e Lopez-de-Silanes 2002]. Da allora sono stati adottati
            provvedimenti finalizzati a limitare gli oneri burocratici (come la segnalazione
            certificata di inizio attività e il nuovo regolamento sullo sportello unico per le
            attività produttive) e abbiamo fatto molti progressi negli indicatori costruiti
            dall’OCSE che misurano le barriere all’entrata e la concorrenza nei servizi, anche se il
            costo di iniziare un’attività d’impresa in Italia, secondo la Banca mondiale, resta tra
            i più elevati. 
Nel complesso, emerge una
            transizione verso assetti più concorrenziali nei servizi lunga e controversa: dopo tre
            anni dalle misure del ministro Bersani (le cosiddette lenzuolate) del 2006 che
            prevedevano aperture significative nei mercati dei servizi, l’Autorità antitrust
            rilevava una certa resistenza da parte degli ordini professionali all’attuazione dei
            principi concorrenziali contenuti in quella riforma. E nel 2011 il legislatore è
            ritornato sulla materia, puntando in particolare sulla libertà d’accesso alla
            professione dell’avvocatura, ma non ha attuato un’effettiva delegificazione e così
            l’intervento ha finito per assumere più un carattere programmatico; più recentemente gli
            avvocati sono riusciti a riportare il legislatore sui suoi passi con la reintroduzione
            delle tariffe minime, inderogabili e vincolanti, il divieto di accordi fra cliente e
            avvocato che prevedano il pagamento di una parcella solo nel caso che la causa sia vinta
                (contingency fees, previste nelle riforme di
            Bersani), l’ampliamento della riserva di attività degli
            avvocati nel campo della consulenza legale e nelle procedure arbitrali, il divieto di
            organizzarsi in società di capitali. L’andamento della produttività del lavoro sembra
            risentire delle esitazioni e degli ostacoli persistenti nel processo di
            liberalizzazione: nei servizi professionali è diminuita mediamente, nel periodo
            1995-2014, di un catastrofico 2,8% all’anno [ISTAT 2015]. 
Anche la regolazione all’uscita non
            ha favorito lo sviluppo della concorrenza. La legge fallimentare risulta rilevante non
            solo per una risoluzione efficiente della crisi d’impresa ma anche per gli effetti sulle
            attività degli imprenditori falliti e si è dovuto attendere il 2006 per eliminare la
            procedura della riabilitazione del fallito (la vecchia normativa prevedeva l’iscrizione
            in un apposito registro con pesanti conseguenze personali quali ad esempio la perdita
            dell’elettorato attivo e passivo e la perdita della possibilità di esercitare alcune
            professioni) ma persistono alcune limitazioni (tra cui l’impossibilità di essere
            amministratore in una società di capitali). Né ha aiutato la mancanza di istituzioni di
            assicurazione sociale adatte a un contesto di ristrutturazioni, chiusure di attività e
            conseguente diffusione del rischio sociale [Grillo 2014]. 
Non ci si poteva quindi aspettare
            una drastica riduzione delle rendite associate ai bassi livelli di concorrenza: queste,
            stimate mediante opportuni indicatori, per il periodo compreso tra il 1996 e il 2008,
            mostrano una pressione concorrenziale in crescita nel comparto manifatturiero dalla fine
            degli anni novanta mentre nel settore dei servizi tale tendenza, oltre a manifestarsi
            successivamente, ha avuto intensità minore. Restiamo comunque lontani dai valori medi
            dell’Europa [Bianco, Giacomelli e Rodano 2012]. 
Progressi, anche se differenziati
            tra i diversi settori, sono stati registrati nella regolazione delle
                utilities che, a partire dal 1992, ha conosciuto una stagione
            di particolare innovazione, anche sotto la spinta della politica della Commissione
            europea. I migliori risultati si sono registrati nelle telecomunicazioni e nell’energia
            anche se più nell’elettricità che nel gas: in quest’ultimo settore il vero nodo era
            rappresentato dall’integrazione verticale tra ENI e SNAM che consentiva al gruppo
            fondato da Mattei di essere a un tempo importatore e gestore dei gasdotti. Solo tra il
            2010 e il 2012, dopo numerose oscillazioni dei governi e
            un’ostinata resistenza da parte di ENI, si è riusciti ad attuare la separazione
            proprietaria di SNAM: il decreto attuativo della scissione è arrivato dopo più di sette
            anni dalla legge che la prevedeva. Così i prezzi italiani del gas naturale a uso
            industriale sono stati, fino agli inizi di questo decennio, costantemente più alti dei
            prezzi dei principali paesi europei. 
In grave ritardo la regolazione dei
            trasporti. In particolare, la mancanza di un’autorità fino al 2013 ha portato a fissare
            le tariffe autostradali con una norma primaria. Un risultato eccellente per i soggetti
            regolati, visti gli incrementi tariffari concessi dal governo. Più in generale, rinnovo
            delle concessioni, accesso alle reti, controllo della qualità dei servizi, contenuto dei
            contratti di programma hanno tristemente risentito della mancanza di un regolatore
            indipendente e competente[7]. E, sempre in pieno allineamento con gli interessi dei concessionari
            autostradali, mentre si narrava la favola del cosiddetto riequilibrio intermodale
            (spostare il traffico merci «dalla gomma al ferro»), si continuavano a erogare cospicui
            sussidi all’autotrasporto, si mantenevano incentivi fiscali (tasse sul possesso dei
            veicoli, accise sui carburanti e pedaggi medio-bassi rispetto agli altri paesi europei)
            e si consentivano accordi sulle tariffe minime, con inevitabile contenzioso con la
            Commissione europea. E in materia di trasporto pubblico locale, la legge del 1997
            (sempre opera di Bersani), che imponeva l’obbligo di gare, è rimasta inapplicata. Il
            tutto senza particolari discontinuità, in questo caso, tra governi di centrosinistra e
            di centrodestra. 
Alle novità della presenza pubblica
            nell’arena regolatoria, con luci e ombre, si contrappone una conservazione
            pressoché totale in materia di politica industriale. Non si è
            provato a sostituire l’intervento diretto basato sui sussidi diffusi e sui salvataggi
            (questi ultimi, negli anni novanta, in gran parte mitigati dalla normativa comunitaria
            sugli aiuti di stato) con una politica per l’industria. Questa overreaction
            è stata in parte figlia dell’ardore di una parte delle élite verso il libero
            mercato. L’argomento teorico è noto: i governi e le amministrazioni non saprebbero
            «scegliere i vincitori», le imprese o le attività destinate al successo, come
            brillantemente narrato nel libro di Franco Debenedetti [2016] dedicato alla vicenda
            industriale italiana; vi sarebbe invece il rischio elevato che gli aiuti pubblici
            frenino il processo di selezione, consentendo a imprese e settori inefficienti di
            sopravvivere. 
Il problema naturalmente esiste ma
            la risposta non è quella offerta da chi diffida dell’intervento pubblico «sempre e
            comunque» e che considera la politica della concorrenza l’unica politica industriale.
            Non è così da nessuna parte del mondo. Vi sono solidi argomenti che giustificano un
            intervento pubblico che favorisca l’industria: quando non è possibile condurre la
            valutazione degli effetti di un investimento nei tempi definiti dalle regole contabili
            del bilancio d’impresa, quando i rischi non sono valutabili per la profonda incertezza,
            quando le innovazioni sono suscettibili di produrre discontinuità significative, quando
            vi sono esternalità rilevanti. Né le scelte imprenditoriali sono sempre in grado di
            adattare la struttura produttiva di un paese ai cambiamenti tecnologici, vuoi per le
            imperfezioni dei mercati dei capitali, vuoi per un’inerzia nelle scelte d’investimento.
            La politica europea a favore delle rinnovabili è stata, ad esempio, molto costosa e
            anche in contrasto con la creazione del mercato unico dell’energia ma è difficile negare
            che abbia aperto modi più ecologicamente sostenibili di produrre energia e sollecitato
            innovazione. In totale assenza di indirizzi, di interventi di sostegno alla conoscenza,
            i settori tecnologicamente avanzati rischiano di restare sottodimensionati. Secondo Dan
            Rodrik [2008], un economista che si è a lungo occupato di questi argomenti, è vero che
            «se il governo interviene troppo pesantemente uccide l’imprenditorialità privata» ma è
            altrettanto vero che «se se ne disinteressa i mercati continuano a fare ciò che sanno
            fare meglio, confinando il paese alla sua specializzazione». Si tratta dunque di creare
            sedi di collaborazione tra operatore pubblico e settore privato
            con lo scopo di sostenere le innovazioni, stabilire partenariati con le imprese così da
            legare ricerca applicata, finanziata con fondi pubblici, e sviluppo di nuovi prodotti. 
Di queste ipotesi non vi è traccia
            nelle nostre discussioni di policy nell’arco dell’intero ventennio.
            Eppure l’impianto di politica industriale del 1992 e risalente alla fine degli anni
            ottanta, finalizzato prevalentemente alla difesa dell’apparato produttivo, avrebbe
            richiesto una radicale revisione. Ci si è limitati a mettere un poco di ordine nella
            strumentazione ridondante ma le politiche sono rimaste ispirate principalmente a un
            approccio di tipo diffusion-oriented, quindi forte capillarità
            degli incentivi, con modesti effetti addizionali, 
Anche l’ultimo tentativo,
            «Industria 2015», lanciato nel secondo governo Prodi, che puntava a incentivare
            l’innovazione sia nei settori vicini alla frontiera tecnologica sia in quelli più
            tradizionali con un’evidente mancanza di focalizzazione, ha registrato risultati molto
            deludenti: secondo un rapporto della Corte dei conti, a oltre sei anni dalla sua entrata
            in vigore, nel giugno del 2013 solo tre programmi avevano visto la conclusione con
            un’erogazione pari al 3% di quanto impegnato. 
Nel bloccare il cambiamento, oltre
            il ricordato ideologismo, hanno giocato un ruolo anche gli interessi alimentati dai
            sussidi a pioggia (qualche anno fa, l’allora governatore della Banca d’Italia Draghi
            ricordava come un’impresa su quattro ricevesse un sussidio o incentivo pubblico di
            qualche natura). Così nel 2003 il governo, dopo aver proposto per la legge finanziaria
            dell’anno successivo un taglio ai sussidi, dovette rinunciare. E si è dovuti arrivare al
            2011 per vedere istituita una commissione, presieduta dal professor Francesco Giavazzi,
            con l’incarico di proporre una razionalizzazione del sistema di incentivazioni; le
            conclusioni della commissione, teoricamente ineccepibili (i sussidi sono giustificati
            solo se rispondono a un evidente fallimento del mercato e se i benefici sono superiori
            ai costi indiretti) sono peraltro rimaste lettera morta. In compenso sono emerse le
            difficoltà di una stima precisa per i trasferimenti alle imprese che oscillerebbero tra
            i 6 e i 12 miliardi (con riferimento agli anni 2010 e 2011, a seconda delle definizioni
            e delle fonti). Se non sappiamo bene neanche quanto spendiamo come facciamo a valutarne
            gli effetti? 
        
Complessivamente, la sostituzione
            dello stato proprietario con lo stato regolatore, caratterizzato per competenza tecnica
            e distanza dalla politica, secondo un modello di liberalismo classico, è stata parziale.
            Si è sviluppato un quadro di regole che ha reso disponibile agli investitori i
            rendimenti prospettici degli investimenti e delle attività ma in alcuni casi gli
            interessi, soprattutto nei servizi professionali e in alcuni comparti delle
                utilities, hanno plasmato le regole – o la loro attuazione – e
            le autorità hanno dovuto restituire ai ministeri poteri e materie che erano stati loro
            originariamente delegati; i passaggi tra carriera politica e carriera nelle istituzioni
            di regolazione sono stati numerosi e un ammontare cospicuo di sussidi, anche se di
            imprecisa quantificazione, ha continuato a essere erogato. Anche in questo caso, mentre
            il vecchio modello è tramontato, il nuovo modello è rimasto, in alcune parti, decisive
            per il buon esito del processo riformistico, informe, appena abbozzato. 



[1]  Con la riforma dei regolamenti parlamentari
                    del 1971 si prevedeva la potestà di approvazione delle leggi di spesa in
                    commissione, dove i partiti erano notoriamente più liberi, senza il passaggio in
                    aula. L’effetto è stato un’accentuazione «nell’ambito delle commissioni
                    parlamentari del peso delle pressioni settoriali e del meccanismo della ricerca
                    di contropartite tra i diversi gruppi che operano nel parlamento. È quindi
                    diventato comune il metodo di ottenere la maggioranza per una spesa che
                    interessa un determinato gruppo, dando come contropartita il voto per una spesa
                    che interessa un altro» [Steve 1978, cit. in Damonte 2012].

[2]  Giova ricordare che Einaudi aveva richiesto
                    di includere in Costituzione gli strumenti in grado di tutelare il principio del
                    pareggio ed era ben consapevole dei limiti del testo costituzionale. Il
                    principio ispiratore di questa norma era quello di garantire una tendenza al
                    pareggio nel senso che «il legislatore costituente ha voluto affermare l’obbligo
                    di governi e parlamenti di fare ogni sforzo verso il pareggio» [Einaudi 1956,
                    205]. Ma obbligo di impegno non è obbligo di risultato.

[3]  L’indice è basato su quattro misure: il
                    grado di centralizzazione nella predisposizione del bilancio; la presenza di un
                    voto di fiducia sui saldi totali; i limiti agli emendamenti presentabili dal
                    parlamento; la presenza dell’obbligo di presentare emendamenti di riduzione di
                    altre spese qualora si proponga di aumentarne alcune, i cosiddetti
                        off-setting amendments.

[4]  La critica fu estesa anche ai principi di
                    trasparenza introdotti dal TUF quando Agnelli affermò, dopo un generico plauso,
                        politically correct, alla bozza di legge che allora
                    circolava, che «la trasparenza ben difficilmente può affermarsi per decreto»
                        (L’impresa familiare motore dello sviluppo italiano, in
                    «Corriere della Sera», 7 febbraio 1998). Il che può sembrare un’opportuna
                    cautela ispirata dal riconoscimento dell’importanza delle regole informali ma
                    che detto dal presidente del più grande e storico gruppo imprenditoriale privato
                    gettava un’ombra di scetticismo sull’azione del legislatore, alimentando una
                    sorta di profezia destinata ad autorealizzarsi: l’irrilevanza delle regole
                    scritte rispetto ai comportamenti.

[5]  Tra le prime si può ricordare la vicenda di
                    IFIL-Exor del 2005 quando attraverso l’utilizzo di contratti derivati venne di
                    fatto eluso l’obbligo di comunicazione di partecipazioni rilevanti e quindi
                    l’obbligo di lanciare l’offerta pubblica di acquisto, vicenda per la quale i
                    vertici dell’IFIL vennero condannati per aggiotaggio informativo (condanna poi
                    annullata per prescrizione); nel caso di Ligresti questi, oltre a mantenere il
                    posto nel consiglio di amministrazione di Mediobanca nel periodo di detenzione
                    per le vicende di Tangentopoli, ha eluso l’obbligo di OPA sia quando il controllo della compagnia di assicurazione SAI
                    passa ai figli nel 1996, sia nel 2002 in occasione della fusione con la
                    Fondiaria, sia nel 2011 in occasione del salvataggio da parte di Unicredit nel
                    cui consiglio Ligresti sedeva fino a qualche giorno prima (con una sostanziale
                    elusione della norma sui requisiti di onorabilità degli amministratori delle
                    banche); il gruppo «ha brillato» anche nell’appropriazione di benefici privati
                    (superstipendi ai membri della famiglia collocati nei CDA delle varie società del gruppo mentre i titoli perdevano
                    drasticamente di valore; cfr. Dragoni [2013]).

[6]  Sollevò in particolare perplessità la
                    convocazione da parte del presidente del Consiglio del presidente della Consob
                    in occasione della scalata a Telecom da parte dei «capitani coraggiosi» guidati
                    da Colaninno nel febbraio del 1999, proprio prima dell’esame da parte della
                    stessa Consob del prospetto di offerta che gli scalatori erano tenuti a
                    presentare. Secondo fonti giornalistiche (autorevoli), il presidente della
                    Consob, nel corso di una seduta, avrebbe dichiarato «con molta onestà: “D’Alema
                    mi ha chiesto di aiutare Colaninno”» [Vespa 2006].

[7]  Solo per citare alcuni casi: la proroga da
                    parte di ANAS (che fino al 2012 ha cumulato le funzioni di concedente e
                    concessionario) di ventitré anni della concessione dell’autostrada
                    Brescia-Padova e di ben trentaquattro anni per quella della Cisa; la legge 101
                    del 2008 che ha trasformato in una norma primaria quanto contenuto negli schemi
                    di convenzione già sottoscritti tra ANAS e le società concessionarie
                    autostradali; tra gli altri benefici contenuti in quella norma vi era anche il
                    diritto della società Autostrade per l’Italia di vedersi riconosciuto un
                    indennizzo per il lucro cessante in caso di decadenza della concessione per sue
                    stesse inadempienze. Relativamente alla qualità dei servizi, oltre alla penosa
                    vicenda del trasporto ferroviario locale riportata in vari episodi di cronaca,
                    da menzionare il caso dell’aeroporto di Fiumicino che nelle valutazioni
                    comparative internazionali sulla qualità del servizio ha a lungo figurato
                    piuttosto male. 



Capitolo nono 

Riforme mal concepite

In questo capitolo, in continuità con i due precedenti, viene
                proposta un’analisi delle singole ‘policies’ in particolare considerando qui le
                riforme mal disegnate come quelle inerenti la pubblica amministrazione, il fisco, il
                lavoro e due beni pubblici quali istruzione e infrastrutture che molto contano per
                la crescita economica. Il panorama che emerge è di poco conforto per il lettore: ne
                emerge il quadro di un paese che nella Seconda Repubblica non ha saputo risolvere i
                problemi che aveva ereditato, né quelli nel frattempo sopraggiunti, e che ora deve
                compiere un grande sforzo per liberarsi dal peso del passato.





1. Il
            mercato del lavoro: i giovani sono flessibili, ma gli altri? 



La discussione di politica economica
            su come recuperare la produttività, per gran parte del ventennio, ha ruotato intorno
            alla questione della flessibilità del lavoro. Bassa partecipazione (che include sia chi
            lavora sia chi cerca lavoro) e alta disoccupazione giovanile, da tempo i segnali del
            cattivo funzionamento del nostro mercato del lavoro, sono stati ricondotti all’eccesso
            di protezione, in particolare per quanto riguarda le possibilità di licenziamento. Da
            qui la ricerca di maggiore flessibilità, declinata, almeno inizialmente, come la
            richiesta di abolizione dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori (in base al quale
            un lavoratore licenziato al di fuori di una limitata casistica deve essere riassunto
            dall’azienda, se con più di 15 addetti, a seguito di un’eventuale decisione in tal senso
            di un giudice del lavoro). Una soluzione portata avanti dal centrodestra ma anche in
            diversi momenti da aree del centrosinistra, con qualche prevedibile lacerazione al suo
            interno. In entrambi i casi senza successo, fino all’adozione del Jobs
                Act. 
Le imprese non hanno tuttavia atteso
            che la battaglia politica sull’articolo 18 trovasse un vincitore e hanno cercato di
            recuperare altrove i margini di flessibilità: la sostituzione del lavoro con le
            macchine, un processo che ha caratterizzato la ristrutturazione degli anni ottanta, e il
            successivo ricorso a forme di contrattazione atipiche, alternative al contratto standard
            a tempo indeterminato. Forme atipiche che erano in parte già presenti nell’ordinamento
            (come le collaborazioni coordinate e continuative e i contratti a tempo determinato) e
            che sono state meglio codificate nelle riforme di Treu (1997) e Biagi (2003). Il
            sindacato, dal canto suo, ha scambiato il mantenimento della rigidità all’uscita con
            qualche concessione in materia di flessibilità all’entrata (che non interessava i suoi
            iscritti). 
        
Il primo governo Prodi, con la
            presenza di Rifondazione comunista, operava con forti vincoli politici e qualsiasi
            riduzione della protezione per i lavoratori dipendenti sarebbe stata impossibile a
            realizzarsi e avrebbe potuto bloccare anche la riforma dal lato dell’ingresso del
            mercato del lavoro; la riforma Treu ha così perso tasselli decisivi limitandosi alle
            modifiche in materia di lavoro interinale. Su questi temi è poi intervenuta la riforma
            Biagi che di fatto è stata un’estensione (con l’introduzione del contratto a progetto)
            della riforma Treu; anche in quella circostanza, per l’opposizione della CGIL, sono
            stati accantonati gli interventi sulla riforma dell’articolo 18 nonché i progetti più
            ambiziosi di scrittura di un nuovo Statuto del lavoro. 
I nuovi contratti «flessibili
            all’entrata» erano caratterizzati da prerogative ridotte in termini di maternità, sanità
            e ferie e da una minore protezione contro la perdita del lavoro, con la conseguente
            segmentazione del mercato. Da un lato i protetti (e la protezione non era solo quella
            prevista dall’articolo 18, ma anche la condizione delle lavoratrici madri, la normativa
            sulle assenze per malattia e quella previdenziale cui si aggiungono vantaggi indiretti,
            come per esempio un più agevole accesso al mercato del credito; cfr. Rodano [2015]).
            Dall’altro i non protetti, sempre più numerosi. Per avere un’idea della forza distorsiva
            degli incentivi a favore dei contratti a tempo determinato, negli ultimi anni sono stati
            stipulati milioni di nuovi contratti di lavoro, in larga maggioranza contratti atipici[1]. Si è aperto un dualismo che ha generato nella società un
                vulnus sotto il profilo dell’equità e ha aumentato i rischi di
            divisività, in questo caso di natura sociale. 
Un vulnus che
            potrebbe aver avuto anche qualche effetto sugli andamenti della produttività dei fattori
            di produzione (lavoro e capitale) che era (ed è) il problema da fronteggiare
            nelle imprese. Rispetto a questo problema, l’aumento della
            flessibilità si è rivelato controproducente in quanto ha indotto a utilizzare in misura
            più intensiva il fattore lavoro; né vi è traccia di una relazione inversa tra livello di
            protezione all’impiego e produttività. Anzi verifiche empiriche, condotte su un
            orizzonte temporale ampio e riferite ai diversi paesi dell’Unione Europea, evidenziano
            una significativa relazione positiva (aumenti nei livelli di protezione sono associati a
            dinamiche di produttività favorevoli) mentre l’(ab)uso dei contratti a termine sembra
            esercitare un impatto negativo sugli incentivi ad accumulare capitale umano specifico e
            a introdurre innovazioni [Damiani, Hölscher e Pompei 2011]. 
Le cause della bassa produttività
            dei fattori andavano (e tutt’oggi vanno) ricercate altrove: nell’inefficienza del
            mercato finanziario; nella lentezza e nella pervasività della pubblica amministrazione e
            della giustizia (che abbassano la produttività del capitale rallentando, complicando o
            rendendo insicuro il suo utilizzo); nella permanenza di modelli d’impresa di piccola
            dimensione e con assetti proprietari chiusi; nel capitale umano inadeguato; nella
            struttura salariale che non premia l’efficienza e l’impegno dei lavoratori dipendenti. 
Per quanto riguarda quest’ultimo
            fattore, è stato più volte evocato lo strumento della contrattazione aziendale: questa
            dovrebbe consentire un legame più stretto tra salari e produttività, e quindi una
            flessibilità nelle retribuzioni, anche se la dimensione dell’effetto positivo di una
            retribuzione variabile (tipo performance-pay) attende ancora
            verifiche robuste. Qui i sindacati si sono opposti anche per il timore della perdita di
            ruolo che sarebbe derivata da un depotenziamento del contratto nazionale. Ma anche
            l’atteggiamento di Confindustria non è stato di pieno appoggio, in parte per lo stesso
            motivo (la perdita di ruolo) e in parte per il rischio di un aumento del numero delle
            sedi negoziali e quindi dei costi. 
La segmentazione tra protetti e non
            protetti si ritrova anche nello strumento principe di tutela dalla disoccupazione, la
            Cassa integrazione. Della riforma di questo istituto si è parlato per lungo tempo,
            almeno dal rapporto della Commissione Onofri del 1997 e per svariati motivi, tra cui la
            discriminazione dei disoccupati sulla base della dimensione d’impresa, a danno della
            piccola, e la discrezionalità politica nell’estendibilità delle
            imprese beneficiarie. La Cassa integrazione ha esercitato
            effetti perversi anche nella disposizione a innovare dal momento che ha offerto, a
            partire dal 1975, un’assicurazione del lavoro dipendente anche contro i rischi di natura
            strutturale laddove si prevede che alla fine il lavoratore recupererà lo
                stesso posto di lavoro pur in presenza di «crisi economiche, settoriali o
            locali, ristrutturazioni, riorganizzazioni, conversioni aziendali». In altri termini, un
            istituto pensato per tenere il lavoratore legato alla sua azienda, non per aiutarlo a
            cercarne una nuova [Ichino 2015]. Soluzione, dunque, poco compatibile con il meccanismo
            della concorrenza dal momento che non offre alcuna attrattiva verso nuove
            specializzazioni: non le offre all’imprenditore, né al lavoratore già occupato che non
            ha alcun incentivo a lasciare il contratto a tempo indeterminato (ancorché sottoposto al
            rischio di vedersi ridurre, ma sperabilmente in via transitoria, la propria retribuzione
            per il tempo che dovesse rimanere in Cassa integrazione) per spostarsi in un settore più
            promettente ma con un contratto flessibile [Grillo 2014]. 
Una prima riforma della Cassa è
            stata avviata dal governo Monti ma si è dovuto attendere i decreti attuativi del
                Jobs Act per disporre di un codice unico degli ammortizzatori
            sociali con una disciplina semplificata e rivedere alcuni istituti, quali, ad esempio,
            la limitazione temporale dei vari tipi d’intervento. 

2. Le
            confuse (e mancate) riforme tributarie 



In materia di fisco le due
            coalizioni che si sono alternate al governo nel corso del ventennio hanno espresso
            marcate differenze. Anche se è legittimo attendersi che sulla questione fiscale destra e
            sinistra annuncino e attuino politiche diverse, il ribaltamento sistematico delle misure
            (o degli annunci) del governo precedente ha danneggiato la credibilità della politica
            tributaria e quindi la sua efficacia. 
La coalizione del centrodestra
            aveva posto grande enfasi sulla riduzione delle tasse in occasione delle campagne
            elettorali: dal miraggio dell’aliquota unica sull’IRPEF nel 1994 al «meno tasse per
            tutti» della campagna di Berlusconi del 2004 fino al «garantisco, aboliremo l’IMU sulla
            prima casa» con cui iniziò la campagna per le elezioni del 2013. Più sommessa
            la comunicazione politica del centrosinistra che nella materia
            fiscale, fino al governo Renzi che ha modificato radicalmente questa impostazione, ha
            finito con l’assumere l’immagine – una coalizione che punta all’inasprimento della
            tassazione, «il partito delle tasse» – dipinta dal suo avversario. 
Il contrasto all’evasione ha
            costituito uno dei temi di più evidente diversità. Le politiche del centrodestra, con il
            ricorrente ricorso allo strumento dei condoni, hanno dato un segnale opposto a quello
            del centrosinistra che ha considerato la lotta all’evasione la principale linea in
            politica tributaria. Dopo il «concordato» del governo Dini c’è lo scudo fiscale del
            2001, la sanatoria del 2002 e nuovamente lo scudo fiscale del 2009 e del 2011, gli
            ultimi quattro, prima di arrivare alla voluntary disclosure del
            governo Renzi, opera del centrodestra (ministro Tremonti); alcuni di questi interventi
            prevedevano condizioni particolarmente favorevoli rispetto ad analoghe misure adottate
            in altri paesi. Un effetto dei condoni è quello di rendere il contribuente
                fully compliant un «povero sciocco», non proprio l’incentivo
            giusto per spingere i contribuenti a pagare le imposte in futuro. 
La politica fiscale del
            centrodestra, oltreché per i condoni, si è caratterizzata per obiettivi immaginifici e
            poco realistici e, sul piano delle realizzazioni, per misure piuttosto confuse. Basta
            rileggersi il Libro bianco di Tremonti del 1994. Il fine dichiarato
            della riforma che Tremonti si proponeva (una curva IRPEF con due sole aliquote e con la
            progressività affidata al sistema delle deduzioni) era «metafisico»: «sdrammatizzazione
            del ruolo delle imposte personali progressive» e «tassare i “mali” come l’inquinamento e
            detassare i “beni” come ad esempio il lavoro dipendente». Di quegli annunci, che
            sembravano spingere verso una struttura dell’imposizione meno centrata sulla tassazione
            del reddito, venne attuato assai poco e in modo confuso. Emblematica della confusione
            delle politiche del centrodestra fu la mezza riforma della progressività dell’IRPEF
            realizzata nel 2004 che secondo alcune ricostruzioni [Profeta 2008] è stato un
            tentativo, peraltro piuttosto goffo nella sua concreta realizzazione, di guadagnare il
            consenso degli elettori indecisi. Il peso fiscale venne alleggerito in misura non banale
            (4 miliardi di euro di risparmi di imposta secondo le stime contenute nella
                Relazione annuale della Banca d’Italia sul 2004) ma con
            benefici sparsi in modo disomogeneo (prima vennero favoriti i
            lavoratori dipendenti e autonomi a basso reddito e poi, con un secondo intervento, i
            redditi medi ed elevati). 
Il centrosinistra ha adottato
            misure più ampie, strutturali, pur mantenendo anch’essa attenzione alle proprie
                constituencies elettorali; ha inseguito l’evasore «autonomo»,
            senza riuscire veramente a prenderlo, anche per le difficoltà oggettive di dotare
            l’amministrazione tributaria di principi e strumenti di verifica di fronte a una
            diffusione così ampia della piccola impresa; ha attuato nel 1998 una buona riforma della
            tassazione del reddito d’impresa, anche se con l’ombra dell’IRAP (un’imposta non
            rispettosa né del principio della capacità contributiva né del principio della
            controprestazione); ha condotto una riforma delle agenzie fiscali che, seppure oggi
            richiederebbe opera di manutenzione straordinaria, presenta un elemento di discontinuità
            positivo nella storia della nostra amministrazione finanziaria. 
Emblematica dell’attenzione alle
            proprie constituencies da parte del centrosinistra è stata la
            vicenda del mancato cumulo dei redditi nella tassazione familiare. L’ipotesi di una
            tassazione familiare su base facoltativa è stata presa seriamente in considerazione nel
            1992 (sul tema si era anche espressa la Corte costituzionale) ma il tentativo di riforma
            si bloccò quasi subito per due motivi concorrenti: la perdita di gettito sostanziosa e
            l’opposizione dei sindacati (vista la diffusione delle famiglie bireddito tra i loro
            iscritti che così pagano meno imposte rispetto al caso in cui la base imponibile risulti
            dalla somma dei due redditi). Analoga storia è quella degli assegni per il nucleo
            familiare. Questi riguardano solo i lavoratori iscritti al fondo lavoratori dipendenti
            dell’INPS e lo stesso Libro bianco redatto sotto la responsabilità
            dell’allora viceministro Visco nel 2008 sottolinea come 
l’origine della settorialità sta nella spinta
                redistributiva a favore dei lavoratori con figli proveniente dal movimento
                sindacale, e dall’esigenza di evitare che della redistribuzione usufruissero anche
                le famiglie di lavoratori autonomi, considerate a elevato rischio di evasione
                fiscale (…) la settorialità è decisamente in contrasto con la ratio
                (…) che richiederebbe misure universali e non condizionate a specifici
                    status lavorativi dei genitori [De Vincenti e Paladini
                2008, 142-143]. 


Ma a questo riconoscimento di
            principio non seguirono le decisioni di policy.
            
        
Entrambe le coalizioni sono state
            invece assenti nel proporre – non dico realizzare – una credibile riforma della
            struttura dell’imposizione, finalizzata a un maggiore equilibrio tra imposte dirette e
            imposte indirette e tra imposte sul reddito e imposte sul capitale. Da questo punto di
            vista la riforma del fisco è una riforma non fatta piuttosto che mal disegnata. Ogni
            intervento inevitabilmente avrebbe tagliato i due schieramenti: «tassare le cose»
            avrebbe inciso più sulle classi agiate (con imposte di tipo patrimoniale) e svantaggiato
            i commercianti (per la riduzione dei consumi conseguente all’aumento dell’IVA) e quindi
            trovato l’ostilità degli elettori del centrodestra. Tuttavia anche il centrosinistra
            avrebbe visto incrinato il consenso nel proprio elettorato, sia per la diffusione della
            proprietà immobiliare sia, nel caso dell’aumento dell’IVA, per la maggiore incidenza dei
            consumi tra i lavoratori dipendenti. Oltre alle preoccupazioni elettorali ha certamente
            contato la continua situazione emergenziale del bilancio pubblico che non lasciava spazi
            per misure radicali i cui effetti in termini di gettito sono sempre difficili da
            valutare ex ante. 
È interessante osservare che se
            guardiamo all’orientamento degli elettori la situazione appare meno radicalizzata
            rispetto alla comunicazione politica delle due coalizioni: secondo le
                surveys, nelle elezioni del 2013 neanche gli elettori del
            centrosinistra erano «favorevoli a estendere i servizi anche a costo di aumentare le
            tasse» [Baldassarri 2013], con un avvicinamento alle posizioni degli elettori del
            centrodestra, anche se le diverse indagini non danno risultati univoci. Nel complesso,
            la diversità delle opinioni in materia fiscale (rispetto all’alternativa meno tasse/più
            servizi pubblici) sembra essere meno accentuata rispetto ad altri temi (sanità, guerra
            in Iraq, aborto, immigrazione, politiche dell’occupazione). 
Il contrasto fra i due schieramenti
            è andato a scapito della capacità fiscale del paese e di un sistema tributario che si
            connotasse maggiormente come uno strumento dello stato, indipendente dalla coalizione al
            governo. I frequenti cambi di politiche lo hanno reso sempre meno condiviso e accettato;
            è considerato inefficiente e ingiusto, poco trasparente e molto complesso; mentre si ha
            l’impressione, amplificata dagli stessi politici e dai media, che gli evasori continuino
            a prosperare. Non si è riusciti a sostituire il contratto sociale della Prima
            Repubblica, dove l’evasione di una parte consistente
            dell’elettorato era forse più tollerata da chi beneficiava di un welfare generoso e in
            continua espansione nonché di una crescita generale dell’economia. Costruire un nuovo
            patto che, attraverso una fiscalità più equa, leghi i cittadini all’interesse generale,
            sciogliendo l’intreccio tra obiettivi di consenso elettorale e vincoli di finanza
            pubblica, resta un’operazione decisiva per il funzionamento del sistema istituzionale ma
            molto difficile da realizzare. 

3. Le
            grandi illusioni delle riforme della pubblica amministrazione 



Un sistema economico moderno per
            rimanere competitivo in mercati internazionali aperti e caratterizzati da rapida
            innovazione tecnologica non può disporre di un’infrastruttura essenziale, come il
            sistema amministrativo, obsoleta e inefficiente. 
In realtà, per circa quarant’anni
            siamo riusciti a crescere, anche più degli altri paesi europei, con un’amministrazione
            che era – ed è – un «grande malato». Ma la contraddizione sembra essere esplosa
            nell’ultimo ventennio e oggi, tra le cause della mancanza di competitività del paese,
            primeggia, secondo analisi e giudizi condivisi [cfr. Banca d’Italia, Relazione
                annuale, 2015], lo stato della nostra amministrazione. 
I governi del ventennio sono stati
            consapevoli della gravità di questo ritardo e hanno tentato almeno tre volte di
            aggiustare la macchina amministrativa. Tra le aree toccate: il rapporto di lavoro, il
            decentramento, il rapporto con l’autorità politica. Alcune delle riforme non sono state
            completate (in alcuni casi si è addirittura assistito a una marcia indietro) per gli
            ostacoli posti da chi ne era destinatario (sia l’alta burocrazia che aveva il potere di
            scriverne le regole attuative, sia i dirigenti non apicali, sia la generalità degli
            impiegati), ma più di un dubbio riguarda anche la coerenza e la qualità di parti del
            disegno riformatore. 
Il rapporto di
                lavoro. Su questa materia sono intervenute la riforma Cassese del 1992-93
            e, dopo tre lustri, la riforma Brunetta del 2008-09. La prima riforma affidava la
            regolazione del rapporto di lavoro pubblico alla contrattazione collettiva
            sottraendo all’autorità politica il potere di disciplinare
            unilateralmente con la legge le condizioni di lavoro. Ne conseguiva il trasferimento
            della giurisprudenza del rapporto di lavoro dal giudice amministrativo al giudice
            ordinario. Per sterilizzare l’inevitabile conflitto del governo tra essere controparte
            negoziale e conseguire il necessario consenso elettorale veniva istituita un’agenzia,
            l’ARAN che avrebbe dovuto condurre le trattative con i sindacati in modo autonomo dal
            governo, anche se secondo le sue direttive. 
La contrattualizzazione dei
            dirigenti ha portato da un lato all’aumento delle retribuzioni e dall’altro a una
            riduzione del «grado di separazione» tra politica e amministrazione che era proprio uno
            degli obiettivi della riforma del 1992-93. Ma procediamo con ordine. La crescita delle
            retribuzioni degli alti dirigenti è stata notevole; non ho raccolto evidenze
            sistematiche sull’andamento nel tempo delle retribuzioni dei dirigenti apicali ma fonti
            giornalistiche collocano una loro crescita sensibile nella prima fase del secondo
            governo Berlusconi [Rizzo 2006]. Sta di fatto che all’inizio di questo decennio i
            livelli retributivi delle posizioni apicali della nostra amministrazione non avevano
            pari nei paesi OCSE. Il che è in marcato contrasto con la bassa efficienza e
            funzionalità della nostra amministrazione che abbiamo evidenziato nel capitolo II. Si
            sono dovuti attendere gli interventi del governo Monti per veder fissato un primo tetto
            retributivo (parametrato alla retribuzione del primo magistrato di Cassazione). 
Da un confronto internazionale
            condotto dall’OCSE alla vigilia di quell’intervento legislativo risulta che i livelli D1
            (nella classificazione OCSE, dirigenti pubblici apicali in diretta dipendenza gerarchica
            dal ministro) guadagnavano circa 600.000 euro; anche per la qualifica immediatamente
            inferiore, i D2, la retribuzione era sensibilmente più elevata dei colleghi negli altri
            paesi, con l’eccezione del Regno Unito. L’anomalia retributiva rifletteva un patto
            implicito tra politici e alta burocrazia, con l’assenso delle organizzazioni sindacali,
            su cui tornerò tra breve. 
Anche la riforma Brunetta si
            proponeva di avvicinare il lavoro pubblico a quello privato ma era animata da una
            sfiducia verso la contrattazione, in parte motivata dai deludenti risultati conseguiti
            dalla riforma Cassese per la scarsa capacità negoziale della dirigenza e per i
            conseguenti crescenti spazi consegnati al sindacato; la legge
            tornava così a essere lo strumento principale per regolare i rapporti di lavoro.
            Brunetta ha tentato anche di introdurre dei sistemi di valutazione ma con alcune
            storture (prima fra tutte la suddivisione in fasce del sistema di incentivazioni con
            soglie predeterminate ope legis, con un messaggio sanzionatorio dal
            momento che negava i premi al 25% dei dipendenti pubblici). Anche questa riforma si è
            incagliata per molteplici cause: poca attenzione alla gestione organizzativa, mancanza
            di un vero sistema di valutazione con la soppressione di un organismo indipendente a ciò
            preposto e la sua sostituzione con una più modesta commissione, tagli alla spesa operati
            dai vari governi che non hanno consentito l’erogazione dei premi. Il processo di
            avvicinamento lavoro pubblico-lavoro privato registra un ulteriore passo indietro con il
            governo Monti quando il ministro competente è espressione dell’alta burocrazia: da un
            lato l’accordo con il sindacato, allora sottoscritto, attribuisce nuovamente alla
            contrattazione il ruolo di fonte principale del rapporto di lavoro, dall’altro le
            organizzazioni sindacali ottengono un coinvolgimento nei percorsi di qualificazione e
            formazione professionale, soprattutto nei processi di razionalizzazione e nei sistemi
            premianti. 
In più riprese è stata proposta la
            soluzione di agganciare la retribuzione ai risultati, un vero mantra della discussione
            sulle riforme della pubblica amministrazione. Tale soluzione sembra tuttavia non dare il
            giusto peso alla motivazione al pubblico servizio e, nel contempo, non modifica
            significativamente le condizioni retributive. Un sistema di valutazione richiede poi
            fiducia nell’equità del processo e quindi il convicimento diffuso che il merito sia il
            metro di giudizio consolidato. Quindi ci vuole forte motivazione verso il servizio
            pubblico che invece è proprio il punto debole della nostra cultura amministrativa: se il
            mercato del lavoro privato offre poche opportunità e il lavoro pubblico rappresenta
            l’unico impiego ritenuto possibile, la spinta al bene pubblico non sarà certo dominante
            nella scelta a favore dell’impiego e nei comportamenti successivi, come confermato da
            una recente indagine che evidenzia come la stabilità del posto sia la principale
            motivazione all’impiego pubblico [Rizzica 2016]. Nel dibattito di
                policy in altri paesi sembra esservi maggiore consapevolezza
            dei problemi di implementazione dei sistemi di valutazione e del fatto che gli effetti
            degli incentivi non sono indipendenti dalla cultura su cui si
            innestano, ne è necessaria un’attenta calibratura e comunque non sono una panacea. 
Nel complesso l’obiettivo della
            riunificazione del mercato del lavoro subordinato tra pubblico e privato non è ancora
            raggiunto a più di vent’anni da quando il ministro Cassese iniziò a perseguirlo. E
            l’autonomia dei dirigenti è rimasta in gran parte lettera morta: regolamenti, decreti
            ministeriali, statuti vari, appesantimenti procedurali di ogni tipo hanno determinato
            una crescente amministrativizzazione dell’azione pubblica [Occhilupo e Rizzica 2016]. 
Le riforme del
                decentramento. Le riforme di Bassanini del 1997-98 e la modifica al
            Titolo V della Costituzione del 2001 non hanno mantenuto le loro promesse: dovevano
            avvicinare le istituzioni ai cittadini, migliorare i servizi, rendere la macchina
            amministrativa più efficiente, ridurre gli sprechi. Non si è verificato nulla di tutto
            ciò: il decentramento ha finito per indebolire alcuni apparati dello stato centrale
            delegando alle regioni ciò che queste non erano tecnicamente in grado di assolvere
            (emblematico il caso del Genio civile); le differenze territoriali nell’offerta di beni
            pubblici non si sono ridotte (emblematico il caso della sanità). Inoltre la mancata
            predisposizione di un’efficace macchina dei controlli sul comportamento amministrativo
            delle regioni e degli enti locali ha consentito un’abnorme espansione della spesa
            pubblica locale e la diffusione della corruzione. Da questo punto di vista i politici
            locali hanno spesso assunto le caratteristiche di istituzioni estrattive, «un
            accampamento di cacicchi» secondo la caustica espressione di Massimo D’Alema. 
La riforma costituzionale del 2001,
            già dal concepimento, aveva in sé i germi che ne hanno causato il sostanziale
            fallimento. Nacque in un clima preelettorale (viene approvata sul finire della
            legislatura) e fortemente divisivo: una risposta del governo di centrosinistra alle
            istanze federaliste della Lega nel tentativo (non riuscito) di guadagnare consensi al
            Nord. Questa ispirazione, tutta di contingenza politica, ha impedito di affrontare il
            tema delle entità territoriali a cui decentrare il potere: il problema fu tolto di mezzo
            attestandosi sulle venti regioni esistenti nonostante che le analisi disponibili,
            ancorché risalenti ad alcuni anni prima, già dimostrassero che venti erano troppe e
            molte di esse troppo piccole per essere efficienti.
        
Vi sono poi alcuni ben noti difetti
            nel merito: in primo luogo la scarsa chiarezza nella ripartizione delle competenze tra
            stato e regioni ma anche la mancata competenza ordinamentale delle regioni verso gli
            enti locali – comuni e province – che ha prodotto un modello policentrico confuso;
            questo ha generato un ricorso spesso strumentale ai tribunali e/o paralisi
            amministrativa che il legislatore ha in alcuni casi cercato di risolvere con interventi
            legislativi ad hoc, in tal modo creando ulteriore «turbolenza
            normativa» [Torchia 2016]. La riforma trascurava, inoltre, la gravità del problema della
            diversa dotazione fiscale delle regioni (la distribuzione territoriale della spesa,
            concentrata in termini pro capite al Sud, è inversamente correlata alla distribuzione
            territoriale delle risorse tributarie che si trovano al Nord). La mancanza di
            responsabilità fiscale ha incentivato le tendenze redistributrici della politica locale,
            soprattutto attraverso la spesa sanitaria divenuta anche un volano per la corruzione e
            il malaffare. 
Una delle conseguenze della riforma
            è stata l’elevato contezioso tra stato e regioni, con la Conferenza stato-regioni che è
            divenuta la sede istituzionale dove si è consumata una sorta di «sleale collaborazione»
            dal momento che il governo, pur continuando a sottoporre i suoi atti normativi alle
            Conferenze, ne ignorava sia le eventuali critiche sia le proposte emendative [Ruggiu
            2014]. Il contenzioso tra stato e regioni di fronte alla Corte costituzionale, fonte di
            ulteriore incertezza, è assunto a strumento di contrattazione con il governo centrale
            influenzato dal ciclo politico: quando il governo era di colore politico diverso da
            quello delle regioni il ricorso alla Corte era più frequente[2]. Il contenzioso è divenuto anche terreno di dialettica politica all’interno
            della medesima maggioranza con i politici locali che si contrapponevano alle deboli
            strutture centrali dei loro stessi partiti. L’ostacolo per l’implementazione delle
            politiche nazionali è stato rilevante. 
Né la riforma è riuscita a scalfire
            il grado di centralizzazione della nostra amministrazione. Anzi, permane una leggera
            tendenza all’aumento del personale centrale. Anche in un
            confronto internazionale, il livello di centralizzazione delle risorse umane appare tra
            i più elevati. 
Il rapporto con la
                politica. È la terza area dove gli sforzi riformatori si sono male
            impiegati. Con la riforma Cassese il potere politico avrebbe dovuto esercitare solo
            l’indirizzo e il controllo dell’attività; i dirigenti, preposti all’attuazione dei
            programmi di governo, autonomi poteri di direzione, di vigilanza e di controllo. La
            separazione è stata incrinata dall’affermarsi del sistema delle spoglie (gli alti
            dirigenti possono cambiare con il cambiare del governo), sia nella forma ordinaria[3] sia in versione una tantum (norme del 1999, del 2002 e
            del 2006 prevedevano azzeramenti di tutti gli incarichi dirigenziali). Si è altresì
            registrata un’apertura sempre maggiore alla possibilità di conferire incarichi
            dirigenziali a soggetti esterni all’amministrazione arrivati, nel 2007, a ricoprire il
            30% della dirigenza totale dei ministeri [Occhilupo e Rizzica 2016]. Il sistema dello
                spoils system ha trovato un habitat particolarmente fertile
            nella politica locale che, forte dell’elezione diretta, ha mal tollerato la distinzione
            dei compiti tra indirizzo politico e amministrazione che la riforma Cassese voleva
            affermare. 
D’altra parte, un’amministrazione
            completamente indipendente dalla politica è un’astrazione e, almeno a mio parere,
            neanche funzionale al buon governo. Infatti, una dose di fiducia da parte dei politici
            nell’amministrazione e nei suoi responsabili gestionali (i dirigenti apicali) è
            necessaria e per questo motivo frequenti sono i modelli cosiddetti ibridi. E
            implicitamente a un modello ibrido si è ispirata la nostra Corte costituzionale nelle
            pronunce del 2007 dove ha riconosciuto la legittimità del sistema delle spoglie ma
            restringendola alla categoria dei dirigenti apicali. 
Il ricorso a uno spoils
                system in misura estesa ha incentivato nei burocrati la ricerca di
            protezioni politiche al fine di preservare la stabilità
            dell’incarico; nei politici ha scoraggiato una seria valutazione della dirigenza che
            limiterebbe la libertà nella scelta. In altri termini prevale la logica familistica
            dell’affiliazione su quella della competenza. Se il sistema dello spoils
                system si coniuga con una scarsa accountability del
            politico, l’esito può essere opposto a quello che si voleva raggiungere: considerate la
            scarsa attenzione/capacità della classe politica nel fissare obiettivi, dare indirizzi,
            controllare i risultati (resa possibile anche dalla difficoltà degli elettori a
            distinguere le buone politiche) e la scarsa domestichezza con le tecnicalità dell’azione
            amministrativa, il burocrate può abilmente sfruttare/allargare i propri spazi di potere
            rallentando anche l’attuazione delle politiche decise dal governo e mantenendo
            l’«autorità reale» (cioè il controllo effettivo sulle norme attuative); inoltre nella
            fase implementativa acquisisce spazi per trattare, negoziare con gli interessi
            organizzati e i gruppi di pressione da cui riceve riconoscimento e legittimazione e
            quindi ulteriore forza nei confronti del politico. E se i politici sono particolarmente
            attenti alle possibilità di rielezione sono anche più inclini ad avallare le decisioni
            dell’alta burocrazia purché non contrastino con quell’obiettivo. E così gli interessi di
            politici e burocrati risultano perfettamente allineati. Quindi ci si può aspettare che
            laddove l’accountability dei politici è bassa, il loro livello di
            autorità sia anche relativamente basso mentre il potere dei burocrati nella fase
            implementativa relativamente elevato[4]. In questa prospettiva il politico al governo (ad esempio il
            sottosegretario) non si occupa più di tanto dei dettagli delle norme in preparazione e
            l’alto burocrate non incontra difficoltà a tenerlo all’oscuro.
            Le pagine scritte da Vito Tanzi, ancorché in un italiano sgrammaticato, sottosegretario
            un po’ alieno del ministro Tremonti dal 2001 al 2003, sono da questo punto di vista una
            testimonianza significativa [Tanzi 2015] e una puntuale conferma dell’intuizione
            weberiana che il detentore del potere politico si trova sempre nei confronti dei
            funzionari qualificati dell’amministrazione nella situazione del dilettante rispetto
            allo specialista. Per l’alta burocrazia è stato quindi relativamente semplice
            neutralizzare i processi di riforma dell’amministrazione e anche teorizzare che solo
            «l’élite amministrativa possiede la conoscenza e la competenza per
                progettare ed eseguire un’efficace ridefinizione delle proprie
            organizzazioni e delle proprie funzioni» [Deodato 2015, corsivo mio]: un modello di
            totale autogestione! 
Nell’ultimo ventennio la crisi
            della politica e l’affacciarsi di una generazione, nella maggior parte dei casi, di
                homines novi o di seconde linee dei gruppi dirigenti precedenti
            con scarsa conoscenza della macchina amministrativa e bassa autorevolezza hanno dato
            ulteriore linfa alla forza della burocrazia. Sembra di essere ritornati indietro nel
            tempo quando Augusto Monti, intellettuale dell’inizio del novecento, dalle colonne di
            «Rivoluzione liberale» scriveva: «l’Italia non aveva e neanche ha una classe dirigente:
            la burocrazia ha dovuto, purtroppo, fare lei da classe dirigente». 

4. Le
            infrastrutture: obiettivo quasi mancato 



Se la capacità di costruzione delle
            infrastrutture ha marcato momenti significativi del nation building
            e dello sviluppo del nostro paese [Macchiati e Napolitano 2009], il suo
            esaurirsi, a partire dagli anni ottanta del secolo scorso, può essere interpretato come
            il termometro di una minore tensione progettuale del paese. Non è quindi casuale che il
            tentativo di un suo rilancio fosse uno dei capisaldi del «contratto con gli italiani»
            lanciato da Berlusconi in occasione delle elezioni del 2001 e del suo vagheggiare un
            «nuovo miracolo italiano». 
Ma le cose non sono andate come
            promesso, anzi il paese si è ritrovato, all’inizio di questo decennio, in una situazione
            di vero e proprio backlash infrastrutturale: nell’opinione degli
            operatori, secondo la survey condotta dal
            World Economic Forum, l’Italia si collocava, nel 2013, in una posizione bassissima della
            graduatoria mondiale (40a e 67a
            rispettivamente per quelle ferroviarie e per quelle del trasporto aereo). Il panorama è
            meno fosco se si utilizzano indicatori oggettivi, basati sull’accessibilità fisica che
            tengono conto sia dei mercati raggiungibili con l’infrastruttura sia dei tempi di
            percorrenza. L’effetto del ritardo infrastrutturale sulla competitività dei servizi di
            trasporto è stato comunque pesante: così confermano il consistente disavanzo strutturale
            della bilancia commerciale dei noli (il che significa che ogni anno risorse finanziarie
            fuoriescono dal paese per pagare servizi forniti da operatori esteri che hanno quote di
            mercato ben più alte dei vettori italiani) e gli indicatori sull’efficienza dei servizi
            logistici. 
Le cause del ritardo sono
            molteplici e si intrecciano con la riforma tentata dal governo Berlusconi con la Legge
            obiettivo del 2001 (la n. 443). Prima causa fra tutte, il decentramento istituzionale
            non accompagnato da una chiara definizione delle responsabilità tra amministrazione
            centrale ed enti territoriali con le grandi reti inserite nell’ambito della competenza
            concorrente stato-regioni. Ne è derivato – anche in conseguenza di una normativa
            incompleta e confusa – un generale abbassamento del livello di accountability
            su chi è responsabile della realizzazione (o meglio della
                non realizzazione) delle opere. Il coordinamento mal curato tra
            i diversi livelli di governo ha prodotto un allungamento dei tempi: un’indagine svolta
            nel 2009 dalla Commissione europea sui progetti relativi a infrastrutture di trasporto
            di dimensioni medie e grandi cofinanziati dal Fondo europeo di sviluppo regionale tra il
            2000 e il 2006 ha rilevato che in Italia i ritardi nei lavori sono stati pari in media
            all’88% dei tempi previsti, contro una media del 26% per gli altri paesi [I. Visco
            2012]. 
La Legge obiettivo si è poi mossa
            in direzioni sbagliate sotto diversi aspetti. In primo luogo ha smontato l’impianto
            della legge Merloni del 1994 che, a seguito dei fenomeni di corruttela, aveva come punto
            qualificante la centralità del progettista, in un triangolo che vedeva gli altri due
            vertici nell’impresa costruttrice e nella stazione appaltante con interessi e ruoli
            contrapposti; la logica sottostante era lo sviluppo di una dialettica fra queste tre
            figure e quindi aveva come corollario una stazione appaltante
            «forte» in grado di far rispettare i tempi, controllare la validità del progetto,
            contenere i costi. Ma era un approccio un po’ illuministico, «faceva i conti senza
            l’oste» e cioè proprio l’incapacità delle stazioni appaltanti, storicamente deboli, a
            governare il processo di realizzazione dell’opera. Da questo punto di vista, la Legge
            obiettivo era più realistica e ribaltava completamente la logica concentrando nel
                general contractor le attività di progettazione, direzione
            lavori e costruzione e in parte di finanziamento. Si pensava che con un accentramento di
            responsabilità si sarebbero ridotti i conflitti e velocizzati i tempi di esecuzione
            (anche al prezzo di condizioni economiche non competitive). Ma la norma non era coerente
            per altri aspetti con questa impostazione decisionista. In primo luogo, e non a caso,
            non introduceva garanzie fideiussorie adeguate a favore della stazione appaltante per
            coprire la pubblica amministrazione dai rischi di mancato completamento dell’opera
            (regolarmente verificatisi). Era poi animata da una vera hybris
            infrastrutturale, con una eccessiva moltiplicazione degli interventi: se ne prevedevano
            ben 116. Un’impostazione pensata per poche grandi opere mal si adattava ad un numero
            così elevato di progetti che segnalava l’incapacità del governo di resistere alle spinte
            localistiche e di definire priorità basate anche su una valutazione dei costi e dei
            benefici. Da tanti progetti non poteva non discendere un’«alternanza infrastrutturale»,
            in virtù della quale investimenti prima considerati strategici diventavano poi, col
            cambio di governo, superflui e viceversa. Caso emblematico di questa alternanza è stata
            la vicenda del ponte sullo stretto di Messina[5]. 
        
La legge ha inoltre puntato a
            contenere il contenzioso con le popolazioni, in genere ostili a infrastrutture e
            impianti pur necessari per la collettività ma che passano o sono installati sul proprio
            territorio (cosiddetto fenomeno NIMBY). Invece di prevedere procedure di partecipazione
            da parte dei cittadini e delle loro associazioni, la scelta è stata quella di comprimere
            gli spazi di discussione, secondo uno schema in cui la pubblica amministrazione annuncia
            una decisione già autonomamente presa e, a seguito di una reazione negativa, decide di
            difenderla; ciò in ragione dei costi già sostenuti o per motivi politici (impegni già
            presi in sede internazionale o verso l’opinione pubblica, affermazione di un principio
            di supremazia). La conseguenza di questo approccio è stato un aumento dei tempi e dei
            costi. 
La legge trascurava infine il nodo
            del finanziamento, decisivo stante la condizione di penuria del bilancio pubblico. Il
            metodo di reperire investimento per investimento (o meglio per singoli lotti) le risorse
            necessarie ha reso precario e incerto il quadro delle compatibilità finanziarie delle
            opere. La programmazione degli investimenti avviene ancora oggi mediante la
            predisposizione di piani pluriennali; gli aspetti finanziari sono però concordati in
            sede separata e nei fatti gli investimenti del concessionario sono finanziati mediante
            le risorse stanziate nella legge di bilancio e subordinate, quindi, alle decisioni di
            finanza assunte di anno in anno da governo e parlamento. Ultimo fattore, ma non per
            importanza: la legge non interveniva a rimuovere l’assenza di una regolazione efficace
            (si dovrà attendere il 2013 per la costituzione dell’Autorità dei trasporti), condizione
            necessaria per incoraggiare la partecipazione dei privati al finanziamento dei progetti. 
Interventi legislativi mal
            disegnati si registrano infine nella delicata materia delle procedure competitive
            nell’aggiudicazione degli appalti (ne abbiamo già accennato nel cap. III); qui gli
            interessi dei concessionari pubblici e privati si sono infilati come i topi nel
            formaggio e quindi con un notevole aumento dei costi. Le informazioni disponibili
            consentono solo confronti internazionali approssimativi ma i
            costi medi appaiono elevati sia nelle autostrade che nell’alta velocità ferroviaria,
            anche se parte delle differenze sembrano essere dovute alle diverse condizioni
            orografiche e al livello di antropizzazione dei territori interessati. 
Dove le modalità di affidamento
            delle opere hanno rappresentato un piccolo capolavoro su come l’interesse pubblico possa
            essere sacrificato a vantaggio dei profitti privati è stato nell’alta velocità
            ferroviaria. Il lettore interessato può trovare una breve ricostruzione di quella
            vicenda nel quadro 9.1. 
Quadro 9.1.
                     



Le modalità di affidamento
                nell’alta velocità trovano fondamento nella delibera del 1991 del commissario
                straordinario dell’ente Ferrovie dello Stato, confortata da pareri emessi dal
                Consiglio di Stato, e nel trasferimento alla società TAV dei compiti di
                progettazione e costruzione. In quella delibera si prevedeva che la società
                concessionaria si sarebbe dovuta avvalere di «general contractor
                che dov[eva]no essere – o dov[eva]no essere interamente garantiti da –
                uno dei principali gruppi industriali italiani». Questa soluzione e la conseguente
                rinuncia a effettuare delle gare – sono le stesse FS a scriverlo diversi anni dopo
                (2007) – ha «posto la Committenza in una condizione di minore capacità negoziale
                rispetto al ricorso a una competizione di mercato tra soggetti qualificati, quali si
                sarebbe manifestata effettuando gare europee (…). Si deve invece fare ricorso a un
                meccanismo di valutazione di congruità del prezzo, che presuppone il raggiungimento
                di un accordo tra le parti, nel quale il Committente ha limitati mezzi di
                negoziazione». 
Nel 2000, dopo quattro anni di
                governo di centrosinistra, con Bersani al ministero dei Trasporti, l’articolo 131
                della legge finanziaria 2001 dispose l’applicazione della normativa comunitaria e
                nazionale in materia di appalti pubblici ai lavori di costruzione delle tratte ad
                alta velocità, specificamente per i lavori di costruzione non ancora iniziati alla
                data di entrata in vigore della legge. Tornato il centrodestra al governo, venne
                riaffermata, con la legge 166 del 2002 e nonostante il parere dell’Autorità
                antitrust che ne segnalava gli effetti distorsivi, la validità della convenzione con
                il general contractor, facendo venir meno la prescrizione
                dell’affidamento dei lavori mediante gara europea. Nel 2006 tornò Bersani al
                governo, e così dispose direttamente la revoca di alcune concessioni rilasciate da
                FS a TAV, allo scopo di garantire, nella realizzazione del sistema alta velocità
                «che i criteri e gli affidamenti dei lavori risult[asser]o competitivi, secondo la
                normativa vigente». La norma si proponeva di reintrodurre criteri di competitività
                nell’affidamento delle concessioni per le opere ferroviarie in questione,
                sostanzialmente violati dalla precedente decisione di adottare il sistema del
                    general contractor in luogo delle procedure di gara
                pubblica. Tre general contractors ricorsero alla giustizia
                amministrativa ma, dopo un iniziale accoglimento da parte del TAR che di fatto
                rinviava sine die il ritorno alle gare pubbliche, il Consiglio
                di Stato respinse i ricorsi; con la nuova sconfitta del centrosinistra nel 2008, il
                centrodestra tornò a legiferare in materia al fine di consentire la realizzazione
                delle nuove opere con il sistema delle concessioni senza gara. Questo sistema di
                appalto dei lavori ha impattato sui costi per un ammontare compreso tra i 4 e i 6
                milioni di euro al km di linea (tra il 14 e il 20% del costo), secondo le stime
                prodotte dalle stesse FS. 


5. Come
            abbassare il capitale umano di un paese 



La grave arretratezza dell’Italia
            nei livelli di istruzione è un fenomeno in gran parte noto; il lettore che volesse
            disporre di qualche dato può trovarlo nel quadro 9.2. 
L’istruzione aiuta la crescita
            della produttività aggregata per la maggiore capacità di una forza lavoro più istruita;
            è stato stimato che questa possa contribuire a migliorare il PIL pro capite del 10% per
            ogni anno di aumento nel livello di istruzione [Visco 2014a]. Effetti altrettanto
            sensibili si avrebbero da un aumento della qualità. 
L’arretratezza riflette un sistema
            educativo obsoleto nei due livelli più elevati: la scuola superiore, dove non è stata
            realizzata alcuna vera riforma; l’università, dove alla parziale riorganizzazione della
            fine degli anni ottanta del secolo scorso – dopo che per più di dieci anni il libero
            accesso all’università aveva determinato una crescita straordinaria della popolazione
            studentesca – sono state realizzate due riforme in parte sbagliate: quella del ministro
            Berlinguer e quella del ministro Gelmini. 
Un ruolo chiave nel cattivo
            disegno delle riforme è stato giocato sia dal decisore politico – che ha in generale
            espresso una «penuria culturale» – sia dai gruppi d’interesse (sindacati e docenti
            universitari). A questo si deve aggiungere che i politici sono in genere poco
            interessati a realizzare riforme dell’istruzione che possano comportare perdita di
            consenso e benefici solo in tempi molto lunghi (quando i giovani più
            istruiti si affacciano sul mercato del lavoro), anche fuori del
            loro orizzonte politico. Non stupisce quindi che in periodi di ristrettezza fiscale il
            decisore abbia tagliato pesantemente le spese per l’istruzione il cui peso diminuisce,
            tra il 1990 e il 2011, di 7,3 punti percentuali rispetto al totale dei consumi pubblici;
            tale riduzione è in parte bilanciata da un aumento di 4,8 punti della spesa sanitaria.
            Abbiamo dunque spostato risorse pubbliche dai giovani ai vecchi (ovviamente ha
            influenzato tale direzione anche l’andamento demografico). Secondo il ministro del
            governo Monti, Piero Giarda, tali differenze, mai
            esplicitamente riconosciute nella programmazione di bilancio,
            sarebbero anche «riconducibili al diverso potere negoziale delle parti politiche e dei
            livelli di governo coinvolti nella lettura dei bisogni della popolazione. La sanità, da
            un lato, trova nei governi regionali (per i quali la spesa sanitaria assorbe circa il
            70% della spesa complessiva) potenti interpreti dei bisogni delle popolazioni
            interessate (…) Ne deriva una pressione molto forte sulle risorse pubbliche da assegnare
            alla sanità» [Giarda 2011]. Pressione che è invece mancata per l’istruzione, considerato
            anche che il basso livello di cultura della generazione nata negli anni cinquanta, i
            genitori dei ventenni e trentenni di oggi (solo il 10% era laureato), potrebbe aver
            portato quei genitori, il cui benessere economico era comunque migliorato, a non
            valorizzare a sufficienza l’impegno necessario alla prosecuzione degli studi e a
            ritenerlo non strettamente necessario per farsi strada nella vita. 
Quadro 9.2.
                     



Il primo dato che testimonia il
                livello di arretratezza è rappresentato dalla bassa diffusione dell’istruzione
                universitaria: la percentuale di giovani (30-34 anni) in possesso di laurea rispetto
                al totale è pari nel 2014 al 23,9%, all’ultimo posto fra i 28 stati membri;
                l’obiettivo al 2020 – che il paese si è dato nell’ambito del proprio piano nazionale
                di riforma e che è dubbio possa raggiungere – pari al 26-27% di laureati,
                continuerebbe comunque a collocarla all’ultimo posto (l’Europa si è data l’obiettivo
                del 40%; cfr. Viesti [2015]). 
La quota dei laureati, se
                misurata sul totale della popolazione (di età superiore a 15 anni) e in riferimento
                a un arco temporale ampio, registra un ampliamento del divario rispetto alle
                economie avanzate: tra il 1980 e il 2010 i nostri laureati passano dall’1,9 al 6,8%
                del totale dei cittadini tra i 15 e i 64 anni (+4,9 punti percentuali), mentre nello
                stesso periodo, per l’insieme delle economie avanzate, la quota passa dall’8,3 al
                14,5% (+6,2 punti; elaborazione sul dataset di Barro e Lee [2010]). 
Il 43% della popolazione in età
                lavorativa (25-64 anni) non ha conseguito un titolo di scuola secondaria superiore;
                la media dei paesi OCSE è del 25%; la media UE (21 paesi) del 23% (dati OCSE
                riferiti al 2012). In Italia vi sono 5 milioni di laureati, ovvero la metà o meno
                della metà rispetto a paesi con popolazioni di dimensioni simili come la Francia e
                il Regno Unito. Il Canada, con una popolazione di soli 35 milioni, cioè poco più
                della metà dell’Italia, ha un numero di laureati quasi doppio. È stato previsto
                [CEDEFOP 2012] che nel 2020 la quota di forza lavoro con bassi livelli di
                qualificazione in Italia sarà pari al 37%, contro una media dell’UE a 27 poco
                superiore al 20%. 
Sono divari enormi. Essi
                riflettono, ma solo in parte, il ritardo con cui il nostro paese ha iniziato il
                processo di scolarizzazione di massa. L’esame dei dati di lungo periodo fornisce
                alcune indicazioni interessanti sulla dinamica (cfr. tab. 9.1) e indica che si
                poteva far meglio: i paesi che nel 1950 avevano il livello di scolarizzazione più
                bassa (meno di quattro anni) nella popolazione con più di 25 anni di età presentano
                i tassi di crescita più elevati nel numero medio di anni di scuola (la Cina quasi li
                quintuplica e l’India arriva a sestuplicarli); i paesi, come l’Italia, che avevano,
                tra quelli industrializzati, un livello di scolarità intermedio (tra quattro e sei
                anni) raddoppiano in sessant’anni ma l’Italia presenta la velocità di crescita più
                bassa; se avessimo avuto la velocità della Spagna oggi ci troveremmo con un numero
                medio di anni di istruzione simile a quello dell’Olanda o della Danimarca, invece lo
                abbiamo più basso della Grecia. 
TAB.
                        9.1. La crescita del capitale umano
	Paese 	Anno 	Numero di anni  di
                                        istruzionea 	Tasso
                                    di crescita degli  anni di istruzione
                                    (%) 
	Brasile
	1950
	2,08
	279,3

	 	2010
	7,89

	Cina
	1950
	1,58
	375,3

	 	2010
	7,51

	India
	1950
	0,99
	530,3

	 	2010
	6,24

	Germania
	1950
	6,80
	81,9

	 	2010
	12,37

	Giappone
	1950
	6,73
	72,3

	 	2010
	11,60

	Olanda
	1950
	6,08
	87,3

	 	2010
	11,39

	Regno
                                    Unito
	1950
	6,39
	91,5

	 	2010
	12,24

	Svezia
	1950
	6,75
	72,4

	 	2010
	11,64

	Stati
                                    Uniti
	1950
	8,40
	56,9

	 	2010
	13,18

	Argentina
	1950
	4,85
	96,1

	 	2010
	9,51

	Danimarca
	1950
	5,51
	105,1

	 	2010
	11,3

	Francia
	1950
	4,33
	146,6

	 	2010
	10,68

	Grecia
	1950
	4,14
	148,7

	 	2010
	10,30

	Italia
	1950
	4,21
	128,7

	 	2010
	9,63

	Polonia
	1950
	5,40
	109,6

	 	2010
	11,32

	Spagna
	1950
	3,83
	168,1

	 	2010
	10,27

	a Per la popolazione con età superiore
                            ai 25 anni.
Fonte: Barro e Lee
                            [2010].




Il divario dell’Italia è anche
                nella qualità, pur essendovi segnali recenti di miglioramento. Le indagini condotte
                sulle competenze matematiche e letterarie dei nostri laureati evidenziano risultati
                molto inferiori a quelli dei laureati degli altri paesi e la distanza dagli
                    skills dei diplomati è bassa sia rispetto agli italiani sia
                rispetto ai cittadini dei paesi con più elevati livelli di competenze [OECD 2014b]. 
I divari territoriali sono
                aumentati nel corso del decennio mentre la probabilità di conseguire un titolo
                universitario è di sei volte inferiore per chi ha il padre con la licenzia media e
                dieci volte inferiore per coloro i cui padri hanno la licenza elementare, rispetto a
                coloro il cui padre ha la laurea. Anche qui la differenza con l’Europa è marcata: in
                Europa il 18% dei figli di persone con al più la licenza media raggiunge la laurea,
                mentre nel nostro paese questa percentuale si ferma al 9%. 
Un altro aspetto sottolinea
                l’arretratezza del nostro paese: il numero di studenti che non completano il corso
                di studi. Comparazioni internazionali riferite agli anni a cavallo dell’inizio del
                secolo mostrano che la percentuale di abbandoni era in Italia la più alta in un
                vasto gruppo di paesi dell’OCSE; addirittura più della metà degli studenti non
                arrivava alla laurea, il doppio rispetto a Regno Unito e Germania. 
Nella scuola non spendiamo meno
                di altri paesi se si tiene conto del numero degli studenti: abbiamo infatti un
                elevato numero di docenti (specie nella primaria e nella secondaria inferiore) il
                che alza il costo unitario, nonostante che gli stipendi degli insegnanti italiani
                siano posizionati, in un confronto internazionale, nella fascia bassa; inoltre se si
                tiene conto anche delle effettive ore di lavoro, la situazione si ribalta, il che
                dimostra che vi è un evidente problema di efficienza produttiva. Nell’università
                spendiamo invece il 30% in meno della media dei paesi OCSE e rispetto alla Germania
                il divario è enorme: i 7 miliardi di euro del Fondo di finanziamento ordinario vanno
                comparati agli oltre 26 della Germania; in rapporto al PIL lo 0,8% (dato 2011)
                rappresenta una percentuale inferiore anche a quella dei paesi dove la componente
                privata del finanziamento è assai rilevante, come Stati Uniti e Regno Unito
                (entrambi allo 0,9%), significativamente più bassa rispetto a Francia e Germania
                [Viesti 2015]. Infine, l’allocazione tra fondi destinata alla scuola e
                all’università resta decisamente sproporzionata a favore della prima. 

La percezione del cattivo stato
            dell’istruzione non è diffusa: nella scuola il livello di gradimento degli italiani è in
            linea con quello della media UE e nell’università valutiamo il nostro sistema meglio di
            quanto i cittadini di tutti (!) i paesi dell’UE giudicano il loro (Eurobarometer, 2014,
            n. 417). Sembra infine esservi una forte protezione da parte dei genitori nei confronti
            di professori ritenuti esigenti[6]. 
Il rischio di un circolo vizioso è
            evidente: non vi è consapevolezza della bassa qualità dell’offerta; le (poche) famiglie
            insoddisfatte, verosimilmente agiate, scelgono la scuola privata (come confermato
            dall’aumento del numero degli studenti iscritti alla scuola privata e nelle università
            private), il che contribuisce ad abbassare la qualità media e il
                milieu culturale di chi resta nella scuola pubblica, generando
            una segmentazione del mercato dell’istruzione; nella scuola pubblica, dove la domanda di
            qualità è mediamente bassa, le famiglie attribuiscono ai docenti la responsabilità della
            cattiva performance degli studenti; gli insegnanti, in un contesto di sfiducia e di
            penalizzazione economica, rifiutano i sistemi da valutazione; si crea un sistema di
            «selezione dei peggiori» del corpo docente, sistema rafforzato
            dal criterio di accesso basato sull’anzianità del precariato; la qualità dell’offerta
            dell’istruzione pubblica peggiora rafforzando la segmentazione. Una vera e propria
            condizione di «equilibrio di sottosviluppo» del capitale umano. 
Ora, qualche considerazione
            specifica per scuola e università. 
La scuola. Un
            primo tentativo di riforma venne elaborato dal ministro Berlinguer e approvato dal
            parlamento nel febbraio del 2000. L’ipotesi era di ridurre la durata dei cicli da
            tredici a dodici anni articolati in scuola di base e scuola superiore (7+5) e di
            adottare un modello onnicomprensivo dei licei, con una forte discontinuità rispetto al
            modello tradizionale basato come noto su fisionomie specifiche. La «resistenza
            organizzata» fu assai forte sia da parte dei maestri della scuola elementare e dei
            professori delle medie sia da parte dei professori dei licei: i primi temevano un taglio
            agli organici in conseguenza della riduzione della durata della scuola di base e la sua
            elementarizzazione; i secondi si opposero per un non meglio motivato attaccamento al
            modello tradizionale. La riforma, che venne di fatto smorzata dal ministero successivo
            di De Mauro (governo Amato II) e poi definitivamente affossata dal centrodestra, senza
            particolari resistenze da parte del centrosinistra, aveva forse il limite di essere più
            di natura organizzativa che di contenuti: mancava un serio ripensamento su cosa gli
            studenti dovrebbero apprendere nei licei. 
Al difetto della capacità di
            elaborazione, alla penuria di contenuti, si è sommata, in un nefasto connubio, la
            particolare attenzione agli effetti elettorali delle riforme. I politici del
            centrosinistra non hanno in genere gran che da guadagnare da una riforma che punti a
            valutare e a misurare i risultati di una categoria numerosa e sua storica sostenitrice
            come quella degli insegnanti. E infatti le uniche riforme effettive sono state quelle
            dell’accesso che, ampliando l’offerta, hanno trovato un facile consenso nella vasta area
            di precariato che caratterizza il settore mentre i benefici di un’istruzione migliore
            sarebbero dispersi nella popolazione e percepibili solo nel lungo termine. 
I politici del centrodestra, che
            non hanno una constituency elettorale nel personale della scuola,
            hanno disegnato una riforma – quella del ministro Moratti –
            che, oltre a essere povera di contenuti, ha sofferto di mancanza di convinzione. Così la
            riforma non è stata neanche portata a termine, anche per una certa farraginosità
            dell’impianto legislativo e per una forte opposizione sindacale ad alcune misure come
            quella del maestro tutor nella scuola elementare (in quanto ritenuta una misura di
            natura organizzativa e quindi oggetto di contrattazione). 
Anche se la capacità d’influenza
            del sindacato si è ridotta negli anni del governo di centrodestra la sua forza rimane
            consistente; si basa sui molti iscritti e sul forte impatto che gli scioperi possono
            provocare nella vita delle famiglie. Il potere del sindacato spiega alcune tendenze di
            lungo periodo della scuola italiana: si è mantenuto elevato il livello dell’occupazione
            (in tal modo il sindacato ha allargato la propria base di rappresentanza anche ai
            precari e a quelli iscritti nelle graduatorie permanenti) ma bassi i tempi di lavoro e
            modeste le differenze di salario tra le varie figure professionali di docenti, in modo
            da limitare la concorrenza tra gli insegnanti; si sono migliorati tutti gli istituti che
            tradizionalmente valorizzano il ruolo del sindacato agli occhi degli insegnanti, come la
            mobilità geografica, i tempi di lavoro e il regime delle assenze; dopo il tentativo
            fallito di Berlinguer (che prevedeva un processo di selezione interna con una
            maggiorazione economica per il 20% dei docenti con almeno dieci anni di servizio) si è
            tenuto separato l’incremento salariale dai criteri di efficienza e dalla valutazione
            della prestazione; si è mantenuto bassissimo il livello di autonomia dei singoli
            istituti con il controllo centralizzato delle condizioni contrattuali; si è promosso,
            anche ope legis, un accesso dove si premia il precariato rispetto
            alla qualità (più della metà degli insegnanti non ha sostenuto nessun esame di concorso
            per entrare nei ruoli della scuola) e che non attrae i laureati brillanti visti i tempi
            necessari per la stabilizzazione. 
Nessuna riforma si è veramente
            occupata del decadimento degli istituti tecnici che in passato sono stati un’importante
            scuola di formazione e che hanno visto un’allarmante riduzione di iscritti. 
L’università.
            Nell’istruzione universitaria si sono susseguite tre riforme: quella del governo Ciampi
            sull’autonomia (legge 537 del 1993), quella di Berlinguer con la riforma dei cicli e
            l’introduzione della famosa laurea 3+2 (decreti ministeriali
            emanati tra il 1998 e il 2000), quella della Gelmini sulla
            governance e il reclutamento (legge 240 del 2010). 
Per anni la sovrapposizione di
            corsi di diversi ordinamenti e gli effetti transitori (come il riconoscimento di crediti
            formativi a studenti iscritti già da tempo o con specifiche esperienze professionali)
            hanno reso difficile interpretare l’effettivo impatto della riforma 3+2. Secondo
            l’Agenzia nazionale di valutazione sull’università e la ricerca, i laureati sarebbero
            aumentati del 30%; si sarebbe inoltre incrementata la quota di giovani che terminano gli
            studi nei tempi previsti e la frequenza alle lezioni. Un segnale preoccupante viene
            invece dal rapporto fra immatricolati all’università (indipendentemente dall’anno di
            acquisizione del diploma) e diplomati dell’anno scolastico precedente, che ha
            evidenziato negli anni più recenti un calo consistente e che sembra indicare una minore
            attrazione dei giovani verso lo studio universitario. Come se la riforma avesse operato
            uno shock dal lato dell’offerta, gradualmente riassorbito, senza modificare più di tanto
            le preferenze di fondo dei giovani e delle loro famiglie. 
In materia di autonomia
            l’istituzione del Fondo per il finanziamento ordinario delle università (FFO) ha
            significato la fine di un regime in cui il ministero decideva, dal centro, l’allocazione
            di ogni singola tipologia di risorse e il passaggio al sistema del budget unico con
            piena responsabilità per la singola università di decidere, all’interno di un dato
            trasferimento complessivo, la combinazione di risorse da impiegare per raggiungere gli
            obiettivi istituzionali; era prevista inoltre l’istituzione di un fondo di riequilibrio
            con la ridistribuzione delle risorse dagli atenei più costosi (rispetto al costo
            standard) a quelli maggiormente sottodotati. È stata infine introdotta una sostanziale
            deregolamentazione in materia di tassazione e contribuzione universitaria. 
Nella scuola, invece, si gestisce
            dal centro un servizio molto più diffuso sul territorio, con un milione di dipendenti,
            non lasciando alcun potere alle scuole né sul reclutamento degli insegnanti né sul
            monitoraggio della loro attività. 
Come ha funzionato l’autonomia
            nell’università? Le università (aumentate da 58 a 89 tra il 1990 e il 2010, con un
            effetto benefico di parziale decongestionamento) hanno aperto nuove sedi periferiche in
            misura massiccia: i comuni con un corso universitario sono
            passati da 62 a 273, verosimilmente con l’effetto negativo di ridurre la mobilità degli
            studenti; anche le facoltà (da 365 a 629) e i corsi di laurea offerti (da 898 a 5.469,
            includendovi tanto quelli di I livello, triennali o a ciclo unico, quanto quelli di II
            livello, le specialistiche del nuovo ordinamento; cfr. Cipollone, Montanaro e Sestito
            [2012]) crescono in modo esponenziale. L’offerta didattica delle lauree triennali si
            articola in un numero esorbitante di «esamini» (frutto della compressione nelle
            triennali dell’offerta formativa preesistente in assenza di indicazioni da parte del
            ministero sul disegno delle lauree specialistiche) che elimina l’esigenza di uno studio
            approfondito; è aumentato anche il numero dei docenti (in misura maggiore del numero
            degli iscritti, ma con un’inversione di tendenza negli anni più recenti). 
L’aumento dell’offerta in termini
            spaziali (più sedi) non ha determinato una riduzione del gap del numero dei laureati
            rispetto ai paesi avanzati dell’Europa né un miglioramento della qualità. Portare le
            università sotto casa non ha aumentato la domanda, a conferma che i fattori che
            trattengono gli studenti dall’accedere agli studi universitari sono più di ordine
            culturale ed economico (il basso rendimento economico dell’istruzione universitaria e i
            bassi sussidi per i meno abbienti). E non si è intervenuto sul sistema di incentivi
            (avanzamento di carriera, prestigio nella comunità di riferimento, incarichi
            extrauniversitari) dei docenti universitari che resta assai debolmente collegato (per
            usare un eufemismo) alla qualità dell’offerta didattica. 
Né la riforma del 1993 né quelle
            successive hanno toccato il problema della concorrenza nell’offerta tra le diverse
            università. Si dirà che la dipendenza delle risorse pubbliche dal numero degli studenti
            iscritti – che è entrato secondo diversi algoritmi nei criteri di ripartizione del FFO –
            introduce una forma di concorrenza. In realtà il numero di iscritti dipende dal bacino
            di utenza delle diverse sedi universitarie e quindi dalla sua localizzazione geografica.
            La vera concorrenza nell’offerta richiederebbe da un lato l’incentivazione della domanda
            (con sussidi erogati agli studenti) e dall’altro la liberalizzazione delle politiche
            retributive da parte degli atenei [Rizzi e Silvestri 2001]. 
Infine, la riforma Gelmini. È
            intervenuta sulla governance e ha cercato di ovviare al monopolio del corpo accademico
            anche sulle scelte gestionali (nei consigli di amministrazione erano
            presenti le diverse componenti del mondo universitario –
            ordinari, associati, ricercatori, personale tecnico-amministrativo – secondo una
            previsione introdotta nel 1989). Nell’istruzione universitaria si è, infatti, esercitata
            con successo la corporazione del corpo docente che con cooptazione, localismo (la
            percentuale di professori che insegnano nelle università del comune di nascita è
            piuttosto elevata; cfr. Cipollone, Montanaro e Sestito [2012]) e familismo (la
            concentrazione all’interno dello stesso ateneo o della stessa facoltà/dipartimento di
            docenti legati da vincoli di parentela) ha costruito sensibili barriere all’ingresso per
            i docenti meritevoli. Questi fenomeni sono stati resi possibili dalla mancanza di un
            bilanciamento della logica corporativa dei processi decisionali interni e di un
            meccanismo efficace che condizionasse i finanziamenti ai risultati della ricerca e della
            didattica. La riforma Gelmini ha provato a intervenire sul primo aspetto introducendo il
            binomio rettore-consiglio di amministrazione come organo decisionale principale
            dell’ateneo (ma il rettore deve comunque conservare la fiducia del senato accademico).
            Da analisi condotte sembra che la verticalizzazione della governance istituzionale abbia
            prodotto un modello personalistico e personalizzato centrato sul rettore e che quindi
            l’equilibrio dei poteri accademici sia lungi dall’essere raggiunto [Capano 2014]. In
            ogni caso la riforma non si è posta i veri problemi: il deficit di formazione
            universitaria dei giovani; lo sviluppo della concorrenza tra le università pubbliche;
            l’adeguatezza e i criteri di allocazione delle risorse finanziarie.



[1]  Come ha scritto recentemente Pietro Ichino,
                    «nell’ultimo quinquennio, il numero dei nuovi contratti di lavoro stipulati in
                    Italia è stato di circa dieci milioni ogni anno: questo dato impressionante,
                    fornito dal Sistema delle comunicazioni obbligatorie del ministero del Lavoro, è
                    la conseguenza del fatto che per cinque sesti si è trattato di contratti a
                    termine, molti dei quali venivano rinnovati tra le stesse parti più volte in un
                    anno; oppure del fatto che l’impresa, per non assumere una persona in forma
                    stabile, era costretta ad assumere in sequenza due o tre persone diverse sullo
                    stesso posto nell’arco di un anno» [Ichino 2015].

[2]  Se si esamina la distribuzione del
                    contenzioso risulta che nel 2007 (governo di centrosinistra) le regioni
                    Lombardia, Veneto e Sicilia (governate dal centrodestra) totalizzano 13 dei 20
                    ricorsi presentati in quell’anno; con il terzo governo Berlusconi le regioni del
                    centrosinistra presentano 95 ricorsi su 114 [Barberis 2010]. 

[3]  A seguito del d.lgs. 80 del 1998 è
                    consentito ai ministri di revocare gli incarichi dirigenziali apicali entro 90
                    giorni dall’insediamento (25 posizioni) e si introduce la distinzione tra le
                    amministrazioni vincolate al principio costituzionale dell’imparzialità e quelle
                    di diretta collaborazione per le quali vale il rapporto fiduciario con
                    l’autorità politica; si introduce inoltre il principio di temporaneità degli
                    incarichi il cui rinnovo è ancorato a una valutazione oggettiva dei risultati. I
                    dirigenti vittime dello spoils system perdono l’incarico ma
                    non il posto.

[4]  A questo riguardo il recente rapporto
                    politica-burocrazia può essere interpretato come un rapporto di scambio: «top
                    level bureaucracy traded power for security. Politicians traded independence for
                    loyalty» [Bianco e Napolitano 2013]. A me pare che gli alti burocrati non
                    abbiano in realtà rinunciato al potere: l’incentivo dei politici al governo a
                    essere riconfermati, in un sistema dove la competizione elettorale tra
                    schieramenti contrapposti è effettiva, li induce a concentrare la loro
                    attenzione e i loro sforzi verso i processi legislativi per poterli poi vendere
                    all’elettorato (la cosiddetta ossessione normativa, effetto della politica
                    personalizzata). E l’allontanamento dei burocrati troppo «resistenti» presenta
                    un costo di transazione (trovare il sostituto, esporsi a ritorsioni da parte del
                    burocrate rimosso, superare l’opposizione di altri politici a cui quel burocrate
                    si è affiliato, ecc.): si finisce così col concedere al burocrate incrementi
                    marginali di indipendenza che aumentano ulteriormente i costi di un suo
                    allontanamento. 

[5]  La costituzione della società risale niente
                    meno che al 1955; ci vogliono quattordici anni per bandire un concorso
                    internazionale di idee, altri due per avere una legge che afferma il prevalente
                    interesse nazionale dell’opera e porre le basi per la creazione di una società
                    concessionaria che però viene costituita dieci anni dopo. Si arriva così al 1990
                    per l’autorizzazione alla progettazione di massima; nell’ottobre 1997 il
                    progetto viene approvato con prescrizioni dal Consiglio superiore dei lavori
                    pubblici: dopo tre anni ci sono anche i rapporti favorevoli degli advisor
                    nominati dal CIPE. Nella campagna elettorale del 2001 Berlusconi e Rutelli
                    dichiarano entrambi il loro favore alla costruzione del ponte che entra nella
                    Legge obiettivo, dopo due anni viene regolata la concessione a favore della
                    società Stretto di Messina. Ma nel 2006 la nuova maggioranza di governo (Prodi
                    II) non considera più prioritaria la realizzazione del ponte. Nel 2008, con il
                    nuovo governo Berlusconi, il ponte torna opera prioritaria ma nel gennaio 2012
                    il CIPE azzera le risorse finanziarie pubbliche per la sua realizzazione e
                    successivamente una norma cancella il progetto, mettendo poco dopo in
                    liquidazione la società Stretto e aprendo un contenzioso con il consorzio che si
                    era aggiudicato l’appalto per la progettazione. Nel settembre 2016 il premier
                    Renzi sembra però rilanciare il progetto.

[6]  Secondo l’indagine Demos dell’ottobre 2014
                    l’inadeguatezza/arretratezza dei programmi è indicata come il principale
                    problema solo dal 10% degli intervistati; la mancanza di fondi dal 31%; mentre
                    il 77% degli intervistati si dichiara moltissimo o molto d’accordo con
                    l’affermazione seguente: «oggi rispetto al passato i genitori difendono troppo i
                    figli di fronte ai professori».



Capitolo decimo 

Passato, presente, prossimo futuro

Chiude il volume uno sguardo sul prossimo futuro, passando per
                i progressi, tali sono valutati, pur con qualche intervento controverso, degli
                ultimi tre anni. Cosa ci si può aspettare dall’economia italiana nel prossimo
                lustro? Si colmerà il divario di crescita con l’Europa? La previsione è, ahimè,
                moderatamente negativa, anche nelle ipotesi, tutt’altro che pacifiche, che la spinta
                riformistica non si attenui e sia ben indirizzata e che il contesto internazionale
                non registri ulteriori incrinature.





1. Il peso
            del passato: uno sguardo d’insieme 



L’Italia continua a crescere di meno
            degli altri principali paesi dell’Europa. Nel 2015, il primo con un segno positivo dopo
            tre anni di decrescita, siamo cresciuti metà della Germania. Il lettore che ha avuto la
            pazienza di seguirmi fin qui conosce le ragioni di questo persistente divario: una
            fatale combinazione dei ritardi di lungo periodo – istituzioni (politica, pubblica
            amministrazione e giustizia) mal funzionanti, un livello di capitale umano inferiore a
            quello dei nostri principali concorrenti, un mercato finanziario e creditizio
            strutturalmente inadeguato, il tramonto della grande impresa – con i tre fattori
            intervenuti durante la Seconda Repubblica, pressione fiscale eccessiva, disordinata
            poliarchia e accentuata divisività tra le forze politiche. 
Dopo la crisi del debito pubblico che
            ha colpito il paese sul finire del 2011, si ripete, per alcuni aspetti, l’esperienza di
            vent’anni prima: un contesto internazionale in rapido mutamento (anche se questa volta,
            diversamente dall’inizio degli anni novanta, la direzione del cambiamento e i suoi
            effetti sulla crescita economica mondiale non sono positivi), il peso del debito
            pubblico che restringe gli spazi per la politica fiscale, un ricambio di classe
            dirigente, l’apertura di una stagione di riforme. Si ripete ma con un’aggravante: la
            struttura produttiva, dopo sette anni di crisi e quindici di crescita debole, è più
            fragile di allora e il benessere del paese si è ridotto. Come andrà a finire questa
            volta? Si ripeterà la storia di riforme mal fatte, di poteri di veto, di incapacità
            delle élite? O riusciremo a colmare il gap di crescita che ci separa dall’Europa? 
Per provare a dare una risposta può
            essere utile partire dai diversi «fattori impedenti» che hanno bloccato il paese
            nell’ultimo ventennio; solo se questi fattori verranno rimossi o
            ridimensionati sarà possibile chiudere, e comunque non subito,
            il differenziale di crescita. Sulla base degli argomenti sviluppati nei capitoli
            precedenti sono identificabili quattro «famiglie» di fattori impedenti: 
	 la politics, che copre
                    uno spettro di dimensioni piuttosto ampio: dall’incostanza delle politiche
                    imputabile alla mancanza di coesione, ad alcune regole costituzionali tese a
                    diluire il potere decisionale, al basso livello delle capacità dei nostri
                    governanti, emerso in alcune circostanze; 
	 i gruppi d’interesse, nelle varie
                    configurazioni di volta in volta assunte, che hanno operato come veto
                        powers; 
	 la pubblica amministrazione, che per il
                    basso contenuto tecnico della propria cultura e la storica permeabilità agli
                    interessi è stato un braccio a un tempo gracile e riottoso dell’attività di
                    governo; 
	 la discrasia tra cultura nazionale e
                    alcune riforme che si ispiravano ai modelli di economia di mercato. 


Possiamo vedere come questi gruppi
            di fattori si incrociano con le diverse policies (cfr. tab. 10.1).
            La ratio dell’attribuzione a un fattore piuttosto che a un altro
            dovrebbe risultare chiara al lettore ma ritornarvi con qualche ulteriore cenno
            esplicativo può essere utile. 
La politics
            emerge come forza ostativa assolutamente dominante: entra in tutte le
            riforme. La seconda forza ostativa è rappresentata dai gruppi
            d’interesse, nelle diverse articolazioni, che ricorrono in 8 delle 10 politiche
            esaminate. La pubblica amministrazione – che entra sia come forza ostativa sia come
                policy – ha ostacolato le politiche di riforma che la
            riguardavano, rallentandone l’implementazione. La mancanza di una cultura di mercato e
            quindi la necessità di ricorrere a «istituzioni importate» contribuiscono a spiegare le
            difficoltà delle riforme della concorrenza e, soprattutto, del mercato finanziario.
            Questo aspetto potrebbe risultare particolarmente critico negli anni a venire: la
            mancanza di una cultura di mercato potrebbe trovare ulteriore forza dalle spinte
            stataliste e protezionistiche che attraversano il paese e l’Occidente. 
TAB. 10.1.
                Il blocco alle riforme nella Seconda Repubblica: fattori esplicativi
	 	Riforme
                                 importate 	Politics
                             	Gruppi  d’interesse 	Pubblica
                                 amministrazione 
	Mercato del lavoro
                            
	 	X
	X
	 
	Concorrenza
	X
	X
	X
	 
	Mercato
                            finanziario
	X
	X
	X
	 
	Politica
                            industriale
	 	X
	X
	X

	Istruzione
	 	X
	X
	 
	Infrastrutture
	 	X
	 	 
	Fisco
	 	X
	X
	 
	Giustizia
	 	X
	X
	 
	Corruzione e ordine
                                interno
	 	X
	 	X

	Pubblica
                            amministrazione
	 	X
	 	X




Nella tabella compare anche la
            riforma bloccata della magistratura di cui non ho esplicitamente parlato e su cui mi
            soffermo brevemente. I tentativi di riforma in questo settore, che non sono mancati nel
            corso della Seconda Repubblica, sono naufragati in conseguenza dello scontro con la
            politica, incombente per tutto il ventennio. La conflittualità – che peraltro è di lunga
            data e risale a prima di Tangentopoli e dei processi a Berlusconi – ha tratto nuova
            linfa dal convincimento, in una parte della magistratura, che di fronte a una
            persistente mancanza di un’etica pubblica l’unico metro di giudizio possibile per
            valutare i comportamenti politici e amministrativi fosse quello legale e penalistico.
            Secondo questo modello di «democrazia giudiziaria», la funzione dei magistrati è quella
            di correggere, raddrizzare il legno storto della politica italiana, e di custodire la
            virtù. Ha altresì contribuito la propensione di parte del centrosinistra a considerare
            la magistratura lo strumento per sconfiggere l’avversario politico Berlusconi. A quel
            punto il conflitto non è stato più tra poteri dello stato ma tra due fazioni politiche,
            mentre la magistratura restava l’unico potere coeso, «vertebrato», per riprendere
            l’espressione dello storico Giulio Sapelli [2012]. Il duello tra le due parti politiche
            sui poteri della magistratura ha indebolito fino allo stremo entrambi i duellanti, come
            nel film di Ridley Scott. E il terzo potere ne ha tratto vantaggio mantenendo inalterate
            le sue prerogative. 
Di riflesso a questa situazione di
            conflitto tra gli schieramenti, la regolazione dei rapporti tra politica e magistratura
            è diventato il punto focale dell’attenzione con la consueta
            conseguenza di smontare quanto realizzato da chi aveva
            governato in precedenza: e così con il governo di centrosinistra del 2006-08 viene
            cancellata, con aperta soddisfazione della magistratura, la riforma del centrodestra del
            ministro Castelli. Ma il conflitto politica-magistratura ha soprattutto impedito che il
            miglioramento del «servizio giustizia» per i cittadini occupasse il primo posto
            nell’agenda di riforma del settore. Ne sono derivate pesanti conseguenze: una
            consistente quantità di risorse politiche e amministrative si sono esaurite in una lotta
            senza quartiere; innumerevoli riunioni degli organi legislativi, dei partiti, del
            governo, delle burocrazie ministeriali, degli organi di autogoverno della magistratura e
            delle relative correnti sono state dedicate alla discussione su come regolare il potere
            della magistratura invece che su come rendere la giustizia più efficiente. Con qualche
            conseguenza non propriamente desiderabile anche per l’efficacia nel contrasto ad alcuni
            reati; si veda il caso della corruzione dove i politici, anche quelli estranei ai
            fenomeni di corruzione, per sfiducia verso la magistratura, si sono ben guardati
            dall’armarla di strumenti troppo potenti e hanno preferito tenui interventi di natura
            amministrativa. 

2. Gli anni
            più recenti: la «svolta buona»? 



L’impegno riformistico di questi
            tre anni è stato notevole anche se, nell’ultimo scorcio di tempo, registra qualche
            appannamento e, come argomenterò, le scelte di politica economica non sono state
            adeguate allo stato di gravità dei problemi. Il primo obiettivo è stato evidentemente la
            riforma delle istituzioni politiche. In particolare è stata adottata dal parlamento la
            modifica istituzionale che abolisce il bicameralismo perfetto e riporta allo stato
            alcune competenze legislative finora condivise con le regioni (ad esempio in tema di
            beni culturali, turismo, grandi infrastrutture di interesse nazionale, sicurezza sul
            lavoro, previdenza complementare e integrativa, concorrenza); è stata soppressa la
            competenza concorrente, con una redistribuzione delle materie tra competenza esclusiva
            statale e competenza regionale. Di significativo rilievo è l’introduzione di una
            «clausola di supremazia», che consente alla legge dello stato, su proposta del governo,
            di intervenire in materie non riservate alla legislazione
            esclusiva quando lo richieda la tutela dell’unità giuridica o economica della Repubblica
            ovvero la tutela dell’interesse nazionale. La nascita del Senato che rappresenta le
            istituzioni territoriali dovrebbe consentire di superare quell’attitudine a legiferare
            «contro» regioni ed enti locali, che ha significato spesso la paralisi delle politiche
            pubbliche avviate in parlamento. Rispetto alla Conferenza stato-regioni si dovrebbe
            marcare un beneficio in termini di attitudine a collaborare. Al momento della stampa di
            questo libro si deve ancora svolgere il referendum confermativo. Anche la riforma della
            legge elettorale, con l’assegnazione del premio di maggioranza non alla coalizione ma
            alla lista più votata (se tale principio resisterà alle probabili revisioni della
            legge), rende più solida la posizione della leadership di governo, riduce le tendenze
            centrifughe che hanno animato le coalizioni e quindi dovrebbe aumentare l’efficacia
            dell’azione governativa. 
L’impegno del governo Renzi si è
            indirizzato anche a ridimensionare alcune delle altre forze di blocco che hanno operato
            nella Seconda Repubblica. I risultati, sotto questo aspetto, sono disomogenei. Il
            sindacato è forse il gruppo d’interesse più toccato. La nuova regolazione dei rapporti
            di lavoro (il cosiddetto Jobs Act), adottata non seguendo i
            tradizionali schemi concertativi, interviene in diversi ambiti: ammortizzatori sociali,
            politiche attive, semplificazione delle procedure di costituzione e gestione dei
            rapporti di lavoro, riordino delle forme contrattuali. È presto per valutare gli effetti
            compiutamente né ci si può aspettare che le «regole creino lavoro». L’obiettivo di fondo
            della norma è di eliminare l’eccesso di incentivi a favore dei contratti a tempo
            determinato e ridurre i disincentivi per quelli a tempo indeterminato (i
                firing costs dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori); di
            qui l’introduzione dei contratti a tempo determinato a tutele crescenti secondo cui ai
            licenziati si riconosce un’indennità parametrata all’anzianità di servizio maturata dal
            dipendente al momento del licenziamento. Se la nuova legge riuscirà a invertire la
            tendenza e a far crescere la quota dei contratti a tempo indeterminato e contestualmente
            a far diminuire quella dei lavoratori precari si potrà parlare di un successo della
            riforma. 
L’altra riforma non condivisa con
            il sindacato è stata quella della scuola. Nella legge 107 del 2015 il punto di maggiore
            divergenza è il rafforzamento della figura del preside a cui si
            attribuisce anche la facoltà di assegnare la cattedra derogando all’ordine stabilito
            nelle graduatorie pubbliche. In effetti, invece che dare ope legis
            autorevolezza alla figura del preside, fino a estenderne le prerogative alla scelta
            delle professionalità, sarebbe stato meglio alleggerirlo delle incombenze burocratiche
            delegandole alla dirigenza amministrativa, il che avrebbe richiesto l’introduzione di
            figure professionali preposte alle questioni gestionali prive di contenuti educativi. Il
            che avrebbe richiesto un diverso sistema di selezione e un diverso percorso di carriera.
            La riforma della scuola presenta anche altri punti di debolezza: l’obiettivo
            dell’alternanza tra scuola e lavoro pecca forse di eccesso di ambizione considerando che
            la legge punta a ribaltare una tradizione in cui il collegamento tra contesto scolastico
            e contesto professionale non ha avuto spazio; si vedrà se e come sarà possibile
            avviarla, tenuto anche conto dell’impoverimento produttivo. Né la riforma pone rimedio,
            attraverso il trasferimento in altri settori della pubblica amministrazione, alla
            permanenza di tutti quei docenti che hanno scarsa competenza o predisposizione e che
            sono entrati nella scuola attraverso le numerose sanatorie. Né si mette mano
            all’organizzazione del ministero i cui poteri di controllo si sono nel tempo
            notevolmente indeboliti. Ma soprattutto la prospettiva del miglioramento della didattica
            non assume vero rilievo nella norma [Tocci 2015]. 
Dove il governo ha avviato un
            percorso significativo e denso di ostacoli è in materia di giustizia. Nell’estate del
            2014 aveva indicato 12 punti di riforma della giustizia[1]. Dall’agosto 2014, quando fu annunciata la riforma, ha introdotto
            l’obbligatorietà del processo civile telematico (anche se ancora oggi in molti
            tribunali si procede per atti cartacei), la riforma, sempre nel
            civile, delle procedure concorsuali delle imprese, il decreto sull’arretrato civile e su
            nuove forme di degiurisdizionalizzazione. Queste azioni sembrano aver iniziato a
            produrre qualche risultato: nel civile il contenzioso pendente è diminuito ed è
            raddoppiata la definizione entro l’anno delle cause alle sezioni specializzate del
            tribunale delle imprese. Ma, nel complesso, il processo di riforma procede con lentezza
            e qualche esitazione. 
Scontri con l’Associazione
            nazionale magistrati si sono registrati sulla riforma della responsabilità civile dei
            magistrati. La reazione della magistratura la dice lunga sulla sensibilità della
            categoria ad accettare assunzioni di responsabilità circa il proprio operato: la norma
            infatti non è così draconiana, anche se ha un’innegabile valenza simbolica, limitandosi
            ad abolire il filtro del giudizio di ammissibilità da parte dei tribunali con cui lo
            stato poteva respingere le richieste di risarcimento danni; a pagare per gli errori
            continua a essere lo stato, cioè i contribuenti, che può rivalersi sul magistrato solo
            se l’errore è stato determinato da dolo o negligenza inescusabile. Anche la riduzione
            delle ferie dei magistrati da 45 a 30 giorni sembra più una frecciatina a vasta
            risonanza mediatica che una misura per aumentare la produttività. 
Due capisaldi del sistema attuale
            ancora non toccati sono la riforma del CSM e quella, gestionale non normativa, degli
            incarichi assegnati presso il ministero della Giustizia agli stessi magistrati che poi
            sono sottoposti alla valutazione del CSM con un evidente conflitto. Sono entrambe
            riforme decisive per cambiare la giustizia. 
Così come resta decisiva la
            revisione dell’obbligatorietà dell’azione penale che costringe il magistrato a istruire
            anche i processi che saranno prescritti con elevata probabilità. Se si chiede al
            pubblico ministero di avviare un’azione penale in tutti i casi in cui esistono elementi
            che possono far ritenere l’esistenza di un reato gli si assegna un compito difficile se
            non impossibile. Si arriva dunque a un risultato paradossale: l’obbligatorietà consente
            in realtà la massima discrezionalità nella scelta dei casi; laddove questi si presentano
            difficili (vuoi per i brevi termini di prescrizione, vuoi per la difficoltà delle
            prove), e non premianti sotto il profilo del clamore mediatico (per i magistrati più
            sensibili a questo aspetto), la decisione di non
            intraprenderli, al di là della formale apertura del fascicolo, resta l’opzione
            preferibile. Non si può escludere che la debole azione della giustizia penale nei
            confronti dei reati d’impresa sia stata influenzata anche da questo sistema di
            incentivi. 
Segnali positivi si vedono nella
            lotta alla corruzione con l’istituzione dell’ANAC e la modifica delle pene dei relativi
            reati; è stata approvata anche una nuova disciplina del falso in bilancio, abolendo i
            precedenti tetti che la depenalizzavano. 
Dove gli interessi non sono stati
            toccati è in materia di apertura della concorrenza nei servizi: la legge annuale sulla
            concorrenza ha richiesto più di un anno per la sua approvazione e grazie a una paziente
            e meticolosa opera di limatura e depotenziamento di molti aspetti del testo iniziale,
            attuata dalle commissioni parlamentari, ha perso molti dei benefici inizialmente
            previsti (a cominciare dalla possibilità di costituire le società a responsabilità
            limitata semplificate di fronte a un avvocato invece che davanti a un notaio e di cedere
            le quote attraverso l’identità digitale) senza trovare una difesa forte del testo
            originario da parte del governo. In materia di regole sull’uscita dal mercato sono stati
            compiuti significativi passi avanti, e altri dovrebbero essere fatti attraverso una
            legge delega, al momento allo studio. 
In materia fiscale si sono
            registrati interventi controversi. Il taglio delle imposte per 80 euro mensili a favore
            dei lavoratori con reddito da lavoro dipendente inferiore ai 25.000 euro ha costituito
            la misura di sostegno alla ripresa ciclica più importante adottata dal governo Renzi.
            Intervento, peraltro, non privo di critiche: si è sostenuto che un uso alternativo delle
            risorse – ad esempio un taglio del costo del lavoro attraverso la riduzione degli oneri
            sociali – avrebbe avuto maggiori effetti espansivi; l’effetto sui consumi sembra infatti
            essere stato modesto considerato anche che la platea dei beneficiari ha incluso un
            elevato numero di famiglie (il 25%) con redditi medi superiori a 40.000 euro (dal
            momento che più percettori del bonus possono appartenere allo stesso nucleo familiare;
            cfr. Pinotti [2015]). 
L’atteggiamento nei confronti
            dell’evasione fiscale non è stato di segno chiaro. Qui non si tratta di riprendere
            posizioni forcaiole, alla fine rivelatesi poco efficaci, ma alzare la soglia di rilievo
            penale da 50 a 250.000 euro di IVA evasa, eliminare la punibilità per aver portato in
            deduzione costi che non potrebbero essere detratti, purché i criteri applicati siano
            stati indicati nel bilancio, e ammettere una franchigia di non
            punibilità per le valutazioni che differiscono meno del 10% da quelle corrette, sono
            tutti atti che esprimono tolleranza verso gli atteggiamenti elusivi. Tolleranza che può
            trovare fondamento nell’esigenza di semplificazione e riduzione del contenzioso, in
            sostanza verso la depenalizzazione per i reati tributari meno gravi. Accanto a queste
            misure di depenalizzazione andavano però introdotte misure di prevenzione, ricorrendo a
            una maggiore digitalizzazione degli adempimenti tributari. Opposto invece il segnale
            lanciato con l’aumento dell’uso del contante, che in assenza di limiti analoghi ai
            prelievi dagli sportelli bancari era largamente aggirabile e quindi ininfluente rispetto
            all’evasione, ma non è certo interpretabile come una misura di contrasto. 
Anche in materia di tassazione
            degli immobili, è stato evidente il fine politico di togliere consenso al centrodestra
            con l’abolizione dell’imposta ma a scapito dell’esigenza di tassare di meno il lavoro e
            di più il capitale: si è quindi andati nella direzione opposta rispetto a quella utile a
            riequilibrare la nostra struttura impositiva. Restano inoltre i dubbi sugli effetti
            distributivi: l’imposta sulla prima casa è legata al valore del patrimonio immobiliare
            che è comunque correlato positivamente al reddito e alla ricchezza. Abolire del tutto
            l’imposta sulla prima casa potrebbe aver avvantaggiato soprattutto le classi più elevate
            (simulazioni su questo aspetto mostrano come la composizione del gettito dell’IMU
            pesasse sui decili di reddito più elevati, con gli ultimi due che da soli pagavano oltre
            il 40% dell’imposta; cfr. Bordignon, Pellegrino e Turati [2015]). Inoltre la mancata
            revisione del catasto, che pure era prevista nella legge delega, lascia nella tassazione
            delle seconde case un’iniquità tra diverse aree territoriali, tra diverse zone delle
            aree urbane, tra diverse tipologie di immobili. Si tenga presente a questo riguardo che
            il valore catastale, pur rivalutato con il moltiplicatore della rendita, resta
            mediamente inferiore alla metà del valore di mercato. 
In generale, in materia fiscale, la
            riforma, prevista dalla legge 23 del 2014 (con un cammino iniziato con una proposta di
            legge presentata dal governo Monti nel giugno 2012 e ripresa da un disegno di legge del
            marzo 2013) non aveva l’obiettivo di disegnare un’organica riforma del sistema generale
            di tassazione mirando, piuttosto, «ad attuare interventi migliorativi del sistema
            fiscale in termini di equità, certezza delle regole e
            semplificazione». Il sistema, la sua articolazione tra
            tassazione delle persone e tassazione dei beni, continua a rimanere quello disegnato
            dalla riforma fiscale del 1971-72 e quindi inadeguato. Ma invece proprio di un ridisegno
            organico ci sarebbe bisogno. 
L’efficacia della riforma della
            pubblica amministrazione, ambiziosa nella sua ampiezza, potrà essere valutata nel giro
            di qualche anno. La pubblica amministrazione, come abbiamo visto, rappresenta una delle
            «forze impedenti» più rilevanti e per una vera riforma sarebbe necessario un ricambio
            culturale, difficile da realizzare solo con la scrittura delle norme: dipende dalla
            cultura dei funzionari, dalle decisioni dei tribunali in materia giuslavoristica, dalla
            propensione dei politici a valorizzare le capacità rispetto alla fedeltà. 
Dalla scrittura delle norme emerge
            tuttavia almeno un limite: non è stata affrontata con sufficiente incisività la
            questione delle società partecipate dagli enti locali e della loro aggregazione. Questo
            è uno dei nodi che il presidente del Consiglio aveva annunciato con la consueta enfasi
            comunicativa ma che sembra essersi infranto contro la resistenza dell’ANCI. È però
            decisivo: la produttività di questo comparto incide pesantemente su quella del più ampio
            settore dei servizi, a sua volta fortemente influente sulla produttività dell’intera
            economia. E anche il benessere del paese, la sua coesione, è fortemente influenzata
            dalla qualità dei servizi pubblici, oggi gestiti da imprese municipalizzate con
            risultati molto disomogenei. 
Il sistema creditizio vive una
            crisi significativa, testimoniata dalla perdurante bassa profittabilità, dalla ridotta
            capitalizzazione e dal notevole aumento delle sofferenze; crisi che non può essere
            interpretata, ne ho già discusso nel capitolo VI, esclusivamente come una conseguenza
            delle prolungate difficoltà dell’economia reale né della modifica della normativa
            comunitaria in materia di salvataggi bancari. Sul piano strutturale il governo Renzi,
            che ha ereditato una sottovalutazione da parte dei governi precedenti e della Banca
            d’Italia dei fabbisogni di capitale del sistema all’indomani dell’inizio della Grande
            Recessione, si è limitato a varare la riforma delle grandi banche popolari. Riforma che
            era stata a lungo osteggiata, ma la struttura proprietaria del sistema bancario, piena
            di intrecci, resta un ostacolo sulla via del necessario processo di consolidamento e di
            aumento della patrimonializzazione. Il sistema finanziario
            sembra destinato a rimanere un punto debole delle nostre istituzioni economiche,
            considerato anche che i nuovi requisiti di capitalizzazione imposti alle banche dalle
            nuove regole internazionali non agevoleranno la concessione di credito. Qui si avverte
            una mancanza di progettualità su un tema decisivo per la crescita mentre sarebbe
            necessario avviare una riflessione sulle prospettive del mercato finanziario e
            creditizio con un ampio dibattito. 
Qualche incertezza si registra
            anche relativamente al ruolo delle politiche pubbliche nei processi industriali. Il
            governo non ha espresso una visione sulle prospettive dell’apparato produttivo che
            dovrebbe essere il requisito primo per iniziative non occasionali e dettate
            dall’emergenza. Anche gli interventi di gestione della crisi non hanno visto la
            realizzazione di progetti di sistema: la creazione di un fondo, con la partecipazione
            della Cassa depositi e prestiti, che il governo aveva introdotto nel decreto «sblocca
            Italia» nel settembre 2014, non è stata implementata. 
La politica per l’industria
            rappresenta in realtà un «precipitato istituzionale» che richiede capacità e
            organizzazione in diversi settori dell’amministrazione, qualità di cui purtroppo non
            disponiamo. In questo contesto gli esempi dei paesi asiatici o dell’americana Defense
            Research Agency, evocati da qualche economista, sembrano pura utopia. In particolare, vi
            sono alcune condizioni che andrebbero rispettate per una svolta effettiva in questa
                policy, non tutte propriamente a portata di mano: 
	 un sistema istituzionale della ricerca
                    industriale ben strutturato con una ripartizione dei ruoli e delle
                    responsabilità degli attori che operano nei diversi livelli di governo e che
                    ponga fine al dualismo tra ministero dello Sviluppo economico (MISE) e ministero
                    dell’Università e della Ricerca (MIUR) e al più generale disordine[2]; 
                
	 la creazione di «istituzioni ponte» che
                    assicurino un effettivo trasferimento delle conoscenze dalla ricerca alle
                    applicazioni industriali, un’infrastruttura univocamente dedicata al
                    trasferimento della migliore ricerca scientifica e tecnologica alle imprese,
                    anche medie e piccole [Onida 2015]; 
	 una struttura burocratica efficiente, in
                    grado di coordinare attività d’impresa e attività di organizzazioni di ricerca e
                    quindi con una cultura tecnico-scientifica e non amministrativa; 
	 una riduzione dei livelli di governo
                    preposti alla spesa (oggi le regioni promuovono misure che si sovrappongono agli
                    interventi nazionali) e un migliore coordinamento con le politiche di coesione
                    della Commissione europea che ha assorbito energie non solo finanziarie ma anche
                    amministrative. 


Nel complesso l’azione del governo
            Renzi sembra aver fatto tesoro dell’esperienza della Seconda Repubblica – avere
            istituzioni politiche deboli rende problematico rompere lo schema del «blocco» dei vari
            gruppi d’interesse. Le riforme costituzionali e la messa in discussione della pratica
            della rappresentanza degli interessi nel mondo del lavoro sembrano orientate proprio a
            rimettere al centro del policy making le istituzioni politiche (il
            vertice della piramide istituzionale di cui abbiamo parlato nel capitolo II). Si è
            purtroppo persa, dopo una fase iniziale promettente, la ricerca di una condivisione con
            le forze di opposizione sulle principali riforme. Inoltre appare debole la capacità
            progettuale su alcuni temi di assoluta rilevanza (banche, politica per l’industria,
            Mezzogiorno) e permane una scarsa incisività nei confronti della riforma della
            giustizia, della liberalizzazione delle professioni e nella razionalizzazione delle
            partecipate locali. 
Se verranno raccolti i consensi
            necessari per concludere il processo di riforma e cambiare le istituzioni, così da
            evitare gli esiti del 1992-95 quando la spinta riformistica non riuscì ad attecchire, lo
            diranno i risultati elettorali. Andrebbe comunque rafforzata la ricerca di una maggiore
            coesione tra le forze politiche: le riforme economiche dovrebbero seguire un processo
            più condiviso, ad esempio attraverso la predisposizione di documenti con le linee
            programmatiche, aperti ai contributi delle opposizioni, parlando al paese con un
            linguaggio inclusivo e non conflittuale (replicando l’esperienza della riforma della
            scuola, sotto questo profilo positiva). Avvicinarsi allo stato
            degli interessi comuni resta un obiettivo di cui sembra essersi
            smarrita la rilevanza. 

3. Si
            chiuderà il gap con l’Europa? 



Difficile sottrarsi alla domanda se
            attraverso politiche ben fondate, il paese possa ripartire colmando il gap di crescita
            con gli altri paesi core dell’Europa in breve tempo; o se invece i
            problemi che ci attanagliano siano talmente radicati che il differenziale permarrà
            ancora per diversi anni, oltre un ragionevole orizzonte di previsione. 
Nell’offrire al lettore qualche
            riflessione sugli scenari futuri, sottolineo inizialmente come le eredità del passato,
            esaminate nei capitoli precedenti, rappresentino un peso di cui è molto arduo liberarsi,
            al di là di quello che la politica prova a raccontare. Inoltre, assumo che chi guiderà
            il paese nei prossimi anni abbia la forza politica e la visione per realizzare un ampio
            processo riformatore e completare il ridimensionamento dei «poteri di blocco» che hanno
            afflitto la Seconda Repubblica. Nella visione includo anche l’obiettivo di costruire uno
            stato degli interessi comuni e quindi rafforzare il senso di identità nazionale, ridurre
            le disuguaglianze territoriali e di accesso nell’offerta dei servizi pubblici,
            rafforzare la debolissima cultura del rispetto delle regole. Si
            tratta di assunzioni forti perché forza politica e visione, combinati insieme, è ciò che
            è mancato negli ultimi vent’anni. Assumo altresì (ottimisticamente) che il contesto
            internazionale, pur con un’Europa oggi percorsa da spinte centrifughe e con uno «spirito
            del tempo» contrario ad ulteriori integrazioni del commercio mondiale, non registri
            drastici cambi di scenari. 
Per rispondere alla domanda – il
            differenziale di crescita è destinato a permanere? – vediamo, sulla base di quanto fin
            qui argomentato, le riforme da compiere. Non tutte hanno lo stesso peso e quindi sarebbe
            opportuno, necessario, selezionarle: troppe riforme rischiano di essere approssimative
            in quanto i governi hanno limitate capacità e il capitale politico e amministrativo sono
            risorse scarse. Se non si tiene conto di questi vincoli si fanno riforme affrettate,
            esaltando il momento comunicativo a scapito della sostanza. 
        
A mio parere, le riforme decisive
            sono tre: l’istruzione universitaria perché la relativa marginalizzazione che il paese
            ha subito nell’economia delle ICT, che poi è una delle cause della perdita di
            competitività, riflette il ritardo nel capitale umano; il fisco, che esercita una
            pressione troppo elevata, è squilibrato (e quindi iniquo sotto il profilo distributivo e
            inefficiente dal punto di vista allocativo) ai danni del lavoro e incentiva poco il
            ricambio imprenditoriale. E poi il Sud: non è dato in natura che un paese possa crescere
            agli stessi ritmi di sviluppo dei paesi core dell’Europa se ha un
            fardello del 30% della propria popolazione che lavora a livelli di produttività che sono
            1/3 di quelli del resto d’Europa. Lo diceva già Giustino Fortunato più di un secolo fa:
            «non essendo concepibile uno Stato grande e prospero in una nazione per metà [allora,
            oggi 1/3] misera e rozza [allora, oggi poco produttiva]». 
Nell’esame delle tre riforme
            procedo, come ormai il lettore sa, per sommi capi, non essendo compito di queste pagine
            formulare proposte articolate. 
L’istruzione.
            Mi concentro su quella universitaria o terziaria superiore perché è lì che ci sono
            ritardi più sensibili: l’offerta continua a essere incapace a sostenere la domanda, ad
            allargarla e nel contempo a renderla più esigente. 
Una delle ragioni di questa
            incapacità è l’insufficienza delle risorse finanziarie, come abbiamo visto severamente
            ridotte, quasi il problema fosse quello dell’efficienza della spesa e quindi tagli
            regolari e sistematici potessero migliorarla. Una diagnosi che ha causato gravi danni.
            Vi è invece un problema di qualità: da questo punto di vista l’avvio dei sistemi di
            valutazione, pur controversi e discutibili nei metodi, rappresenta un progresso ma non
            decisivo. Il miglioramento della qualità passa per sostanziosi investimenti: dove
            indirizzare le risorse – nel capitale fisso, nella didattica, nella ricerca – dovrebbe
            essere approfondito attraverso un Libro bianco. In particolare
            tutte le riforme che si sono succedute non hanno affrontato due grandi problemi: quali
            siano gli obiettivi di qualità nella composizione e nei comportamenti sia del corpo
            docente che degli studenti, e quale debba essere l’articolazione territoriale
            dell’università e rispetto a quali elementi si debba garantire uniformità ovvero
            accettare diversificazioni [Viesti 2015]. Dalla discussione dovrebbe uscire un qualche
            orientamento coeso tra le forze politiche; il rinnovato impegno
            per le prossime generazioni dovrebbe essere un segnale forte e chiaro. 
Il sostanzioso incremento delle
            risorse pubbliche non genererebbe particolari impatti sui conti pubblici, considerato
            che 3 miliardi in più di spesa all’anno rappresenterebbero un incremento del 40% del
            Fondo di finanziamento ordinario ma solo lo 0,5% in più delle spese totali
            dell’amministrazione centrale. Né dovrebbe essere escluso un aumento delle risorse
            private attraverso una politica delle tasse universitarie più progressiva. In Italia le
            tasse universitarie sono abbastanza elevate anche se inferiori al costo di erogazione
            del servizio; si potrebbe alzarne la progressività, per le classi di reddito più elevate
            anche al di sopra del costo del servizio da loro utilizzato, realizzando così anche
            nell’ambito ristretto del finanziamento universitario la progressività voluta dalla
            Costituzione. Sempre al fine di aumentare la progressività, per i meno abbienti si
            dovrebbero lasciare ampie esenzioni e/o offrire prestiti agevolati. D’altra parte il
            sistema attuale è iniquo (una parte dei contribuenti poveri finanzia l’università
            attraverso le imposte senza avere alcun beneficio; cfr. Ichino e Terlizzese [2013]) e la
            spesa statale per borse di studio è ferma da oltre un decennio intorno ai 160 milioni (a
            cui sommare meno di 120 milioni di interventi regionali); questo, a fronte di un
            investimento intorno ai 2 miliardi in Francia e in Germania e a 1 miliardo in Spagna;
            gli studenti idonei alla borsa di studio sono meno del 10%, circa la metà, in
            proporzione, rispetto a Spagna e Germania, e 1/3 rispetto alla Francia. 
Il fisco. Ci
            sono ben quattro fronti per portare avanti un’effettiva riforma fiscale: un’imposizione
            che non ricada massicciamente sul reddito da lavoro dipendente; un rafforzamento delle
            misure preventive nella lotta all’evasione; incentivi fiscali per le imprese di piccola
            e media dimensione che aprano il loro capitale e si quotino in borsa e per gli
            investitori in fondi specializzati in PMI; una struttura impositiva più federale che
            rifletta i poteri di spesa delle regioni. 
L’imposizione più equa richiede uno
            spostamento del peso dell’imposizione dai redditi da lavoro al consumo e al patrimonio
            in misura neutrale per il bilancio pubblico. L’offerta di lavoro dipende infatti anche
            dal salario netto e quindi dal peso delle imposte dirette, perciò ridurle può aumentare
            l’occupazione e la produzione e quindi gli investimenti. Nel
            2012 l’aliquota implicita sul lavoro (data dal rapporto tra gettito fiscale e relativa
            base imponibile), pari al 44%, era maggiore di circa 6 punti rispetto all’area euro. Uno
            studio della Commissione europea [2013] sugli effetti delle riforme ha stimato che il
            nostro reddito tra cinque anni potrebbe beneficiare di un aumento di mezzo punto di PIL
            da un maggior equilibrio tra imposizione diretta e indiretta. 
Per neutralizzare la regressività
            dovuta all’aumento dell’IVA, da conseguire attraverso la riduzione dell’estensione delle
            aliquote agevolate IVA che interessano il 43%
            della base imponibile (quasi il doppio di quanto si osserva nel resto d’Europa) e non
            con un aumento delle aliquote massime, andrebbero potenziate le detrazioni che
            maggiormente riguardano i redditi bassi, quelle legate ai bisogni fondamentali delle
            famiglie – quelle per reddito da lavoro dipendente, pensioni e per carichi familiari.
            Tale potenziamento potrebbe essere ulteriormente rafforzato, senza mettere a repentaglio
            i conti pubblici e migliorando l’equità sociale, con l’allargamento delle basi
            imponibili tramite una drastica revisione del regime delle tax expenditures
            (le detrazioni d’imposta su determinate spese delle famiglie) che appaiono
            spesso vere e proprie forme di sussidio a lobby e gruppi di interesse e che ammontano
            quasi al 10% del PIL e su cui i governi continuano ad essere esitanti per paura di
            perdere consenso. 
Un’imposizione più equa
            richiederebbe anche una riconsiderazione dell’imposta sulla casa; è tuttavia
            politicamente irrealistica una reintroduzione della TASI, mentre la revisione del
            catasto, considerato che la tassazione sulle seconde case è tuttora vigente, sarebbe un
            passo nella direzione dell’equità e dell’allargamento della base imponibile. 
Lo spostamento verso una tassazione
            più equilibrata ha bisogno di risorse. È quindi necessario un rafforzamento della lotta
            all’evasione, soprattutto nel momento preventivo, anche attraverso un maggiore ricorso a
            pagamenti elettronici; su questi aspetti sono state elaborate proposte che se realizzate
            più compiutamente potrebbero consentire un notevole recupero del gettito IVA [NENS 2012]. La strada dei tagli alla spesa pubblica va
            considerata con realismo, tenuto conto anche che l’ipotesi di un loro effetto
            espansionistico, avanzata da qualche autorevole economista,
            appare piuttosto inverosimile; anche se negli ultimi tre anni si registra una
            sostanziale stabilità in termini nominali, la storia degli ultimi vent’anni non
            incoraggia aspettative ottimistiche sulla capacità di tagliare. 
Vi è poi la strada della
            rimodulazione dei vincoli di bilancio di origine comunitaria. Il six
                pack, e poi il fiscal compact, hanno fissato in
            vent’anni l’arco temporale entro il quale tutti i paesi dovrebbero abbassare il rapporto
            debito/PIL al limite del 60% previsto dal trattato di Maastricht. Un profilo
            percorribile in presenza di crescita relativamente sostenuta ma che diventa proibitivo
            in assenza di crescita o di crescita molto lenta e con un’inflazione bassa; in questi
            casi la dimensione dell’avanzo primario richiesto per stabilizzare o ridurre il rapporto
            debito/PIL è molto elevata. Dal momento che l’assenza di crescita dipende a sua volta
                anche da questi vincoli, il rischio di una spirale perversa tra
            alto rapporto debito/PIL e crescita (regole di bilancio fortemente restrittive, loro
            effetto negativo sulla crescita del reddito, ulteriore aumento del rapporto debito/PIL)
            resta incombente: è il cerchio infernale austerità-debito. Un parziale ma significativo
            abbattimento del debito tutto in una volta, in luogo della sua lenta erosione nel tempo,
            potrebbe imprimere una forte spinta alla crescita sia per un effetto diretto (si ritiene
            che, oltre un certo livello, il debito di per sé ostacoli la crescita) sia perché
            renderebbe possibili politiche fiscali espansive, che oggi sono precluse [Longobardi e
            Pedone 2016]. Sono già state elaborate alcune proposte che non determinano perdite per
            gli investitori ma sostanzialmente si affidano a un’anticipazione dei ricavi che la
            Banca centrale europea consegue per il suo potere di stampare moneta (ricavi da
            signoraggio); in questo caso non vi sarebbero perdite inflitte ai creditori. Ma il tema
            non piace ai paesi con le finanze pubbliche in ordine in quanto lo considerano un
            incentivo a riaccumulare debito; portare il tema sul tavolo della Commissione e del
            Consiglio, considerata la crescente ostilità verso le politiche di austerità, potrebbe
            essere un risultato oggi più a portata di mano di un paio d’anni fa. 
Sembra più promettente la strada di
            rendere più morbidi i vincoli del fiscal compact (in particolare la
            Commissione continua a essere molto conservativa sul trattamento delle spese di
            investimento) su cui il governo Renzi molto insiste; i margini di
            flessibilità che si possono ottenere appaiono comunque ancora
            di problematica interpretazione e applicazione e non rappresentano una soluzione al
            problema del debito, che continua a rendere il paese vulnerabile; anzi, lo aggravano. 
La crisi ha messo in discussione
            l’attuazione del federalismo fiscale, così come delineato nella legge del 2009. E non
            v’è dubbio che tutti gli interventi del governo Renzi vanno nella direzione di
            abbandonare il modello di federalismo che si era venuto configurando nei primi anni
            novanta e poi rafforzato con la riforma del Titolo V. Alle regioni tuttavia restano ampi
            poteri di spesa in materia di sanità e trasporti. D’altra parte solo tributi propri
            possono garantire un effettivo collegamento tra la responsabilità della tassazione e
            quella della spesa. Solo in tali casi, infatti, gli amministratori assumono piena
            responsabilità delle loro scelte distributive e i cittadini sono chiamati a misurare
            direttamente il beneficio a fronte delle imposte pagate. Questo richiederebbe di
            regionalizzare o municipalizzare ex lege alcuni tributi statali che
            si prestano a rendere effettiva l’autonomia tributaria [Gallo 2016]. Il che presuppone
            di aver risolto il trade-off tra uniformità delle prestazioni e autonomia finanziaria;
            sinora si è formalmente puntato sulla prima senza raggiungerla e si sono mortificate
            autonomia finanziaria e responsabilizzazione. Sulle nuove, più ristrette, competenze
            regionali trovare un punto di equilibrio tra questi corni del dilemma potrebbe essere
            forse più a portata di mano. 
Il
                Mezzogiorno. La politica per il Mezzogiorno, pur avendo costituito
            l’oggetto di una parte rilevante delle politiche pubbliche nella seconda metà degli anni
            novanta, è stata finora assente da queste pagine. Non è una dimenticanza. È il
            convincimento che le politiche speciali per il Mezzogiorno, quelle diverse dal resto del
            paese, vadano abolite; convincimento, peraltro, tutt’altro che «nordista» dal momento
            che richiede che le politiche ordinarie vadano declinate più intensamente nelle regioni
            deboli [Viesti 2003]. 
Il primo obiettivo dovrebbe essere
            il rafforzamento del capitale sociale, inteso come il livello di fiducia, impegno civile
            e valori condivisi. Su questo punto, al di là delle controversie tra gli storici sulle
            cause, esiste un sensibile divario tra il Nord e il Sud, misurabile con la minore
            partecipazione elettorale piuttosto che con la minore diffusione di attività puramente
            altruistiche e gratuite. Il rafforzamento del capitale sociale
            – per definizione un’operazione di lungo periodo – sarebbe anche il modo per iniziare a
            riportare sotto il controllo dello stato zone di territorio e pezzi di attività
            economica oggi in mano alla criminalità organizzata. 
E lo strumento per rafforzare il
            capitale sociale è l’istruzione sia nelle scuole (tempo pieno, insegnanti di sostegno,
            programmi di inclusione per giovani in particolari situazioni di rischio) sia
            nell’università (ampliando l’offerta, prevedendo misure di sostegno finanziario
            specifiche). L’opposto di quello che è accaduto in questi anni in cui il Fondo di
            finanziamento ordinario per le università del Sud è diminuito tra il 2008 e il 2014 del
            10,8% rispetto a una media nazionale del –6,6% e dove, nel 2013-14, circa il 40% degli
            idonei non beneficiava di una borsa di studio per carenza di risorse (la percentuale
            arrivava al 60% nelle Isole); così nell’area più povera del paese il numero di studenti
            borsisti, rispetto al totale degli iscritti in corso, risultava paradossalmente ancor
            più basso della media nazionale. E dove anche la qualità dell’offerta sembra inferiore,
            considerato che le ricostruzioni di questa dimensione mostrano una «qualità relativa
            rivelata» dei docenti significativamente inferiore alla media nazionale [Viesti 2015].
            Per rendere credibile ed efficace il cambio di passo nell’offerta di istruzione
            universitaria al Sud bisognerebbe prevedere una sorta di «separazione istituzionale»
            rispetto all’offerta attuale: il che vuol dire che i fondi straordinari andrebbero
            assegnati su base competitiva alle università interessate (non solo quelle del Sud ma
            quelle disposte ad aprire sedi al Sud), che si dovrebbero prevedere regole di ingaggio
            dei docenti differenziate (in termini di trattamento salariale, di obblighi di
            residenza, di attività didattica) e un controllo dal centro rafforzato (con buona pace
            dell’autonomia universitaria). Perché l’investimento in istruzione renda, sia in termini
            di aumento di competitività sia di contrasto alla criminalità – un rafforzato circuito
            delle università può costituire un sistema di relazionalità in grado di contrapporsi al
            sistema antagonista alla legalità che invece ha saputo avvantaggiarsi dell’intervento
            pubblico in altre forme – sono necessari tempi lunghi, politiche durature e quindi
            coesione delle forze politiche. 
Il divario di produttività
            nell’industria, che si è aggravato durante la crisi, richiede di riconsiderare le
            differenze salariali su base locale tenendo conto delle
            differenze di domanda e offerta. Non si tratta di ripristinare le gabbie salariali, un
            meccanismo per cui la contrattazione dei salari era centralizzata con differenze per
            macroaree – rigide, stabilite a priori, e non legate alle condizioni locali dei
            differenti mercati del lavoro – gestite in modo politico e centralizzato da sindacati,
            associazioni padronali e governo, ma di consentire la contrattazione decentralizzata a
            livello di impresa. 
Tale politica dovrebbe essere
            accompagnata da una ripresa degli investimenti pubblici che rimuova le più importanti
            strozzature nelle infrastrutture. La ripresa degli investimenti dovrebbe essere
            sostenuta da una modifica nella governance, considerato che l’amministrazione pubblica
            tradizionale, sia locale che ministeriale, sarebbe difficilmente in grado di svolgere un
            ruolo di valutazione comparata dei diversi progetti e che va abbandonata la tradizionale
            destinazione delle risorse pubbliche impostata sulla parcellizzazione in una miriade di
            iniziative (che serviva ad alimentare il consenso ma non a realizzare gli investimenti
            utili). In questa prospettiva andrebbe ripresa l’ipotesi di trasformare l’Agenzia di
            coesione territoriale in un soggetto veramente indipendente, un’autorità di sviluppo con
            pieno titolo sulla gestione delle aree per gli insediamenti industriali e la valutazione
            dei progetti (secondo il modello dell’Industrial Development Agency irlandese; cfr. La
            Spina [2015]). 
Concludendo.
            Le grandi fasi di crescita sana dell’Italia unita sono stati il decennio giolittiano,
            all’inizio del secolo scorso, e il miracolo economico degli anni cinquanta e sessanta.
            Due fasi tra loro piuttosto diverse: la prima fu una combinazione particolarmente felice
            di politiche pubbliche (riordino delle finanze statali, riorganizzazione del sistema
            bancario, investimenti infrastrutturali), «molto meno disponibili che in passato alle
            esigenze di specifici gruppi d’interesse» [Ciocca 2007], e iniziativa privata. Quel
            periodo si qualificò anche per governi con una visione di più ampio respiro sulle
            istituzioni: sviluppo della democrazia liberale e un generale clima di apertura della
            società nonché una sapiente, pragmatica combinazione tra stato e mercato. La seconda
            fase è stata guidata dall’apertura dei commerci internazionali e dall’ampia
            disponibilità di mano d’opera a bassi salari, condizioni oggi non riproponibili. Il
            contesto attuale spinge a guardare all’esperienza giolittiana, a
            ricercarvi motivi d’ispirazione. È possibile rendere la nostra
            società meno estrattiva e rafforzare le istituzioni come accadde un secolo fa? È un
            obiettivo, quello di una società più aperta cum istituzioni
            autorevoli, che potrebbe essere la stella polare delle politiche pubbliche e su cui far
            convergere più forze per superare la conflittualità delle leadership politiche. 
Sul piano dei risultati, se la
            diagnosi sulle ragioni della nostra decrescita relativa è fondata, appare difficile
            raggiungere gli stessi tassi di crescita dell’Europa nell’arco dei prossimi
            quattro-cinque anni. Ci vuole un tempo più lungo perché il miglioramento nelle
            istituzioni produca i suoi effetti: istruzione, giustizia e Mezzogiorno, anche scontando
            il più efficace dei processi riformistici, richiedono tempo per dare i loro frutti. Non
            una buona ragione per attendere ancora a mettervi mano. La politica fiscale potrebbe
            dare qualche beneficio nel breve periodo, attraverso la riduzione delle imposte sul
            lavoro, ma richiede una seria riforma dell’imposizione e di allentare la gabbia europea.
            È in questa triplice capacità di realizzare nuove riforme istituzionali, di rivedere la
            struttura impositiva e di negoziare con successo all’interno dell’Unione Europea, che
            «si parrà la nobilitade» dei governi negli anni più vicini. 



[1]  Li ricordo sinteticamente: 1) Giustizia
                    civile: riduzione dei tempi – un anno in primo grado; 2) Giustizia civile:
                    dimezzamento dell’arretrato; 3) Corsia preferenziale per le imprese e le
                    famiglie; 4) CSM: più carriera per merito e non grazie all’«appartenenza»; 5)
                    CSM: chi giudica non nomina, chi nomina non giudica; 6) Responsabilità civile
                    dei magistrati sul modello europeo; 7) Riforma del disciplinare delle
                    magistrature speciali (amministrativa e contabile); 8) Norme contro la
                    criminalità economica (falso in bilancio, autoriciclaggio); 9) Accelerazione del
                    processo penale e riforma della prescrizione; 10) Intercettazioni (diritto
                    all’informazione e tutela della privacy); 11) Informatizzazione integrale del
                    sistema giudiziario; 12) Riqualificazione del personale amministrativo (fonte
                        www.governo.it).

[2]  Gli attori che operano su scala
                            nazionale, principalmente gli enti pubblici di ricerca (EPR), seguono
                            gli interventi in materia di ricerca e sviluppo precompetitivo, ma anche
                            le amministrazioni regionali si occupano di interventi volti a favorire
                            i processi di innovazione e trasferimento tecnologico nelle piccole e
                            medie imprese. Gli EPR sono 22. Di questi, 12 sono vigilati dal MIUR,
                            ovvero dal ministero nato proprio per realizzare la politica della
                            ricerca in Italia; gli altri 10 sono vigilati da diversi ministeri.
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