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CAPITOLO |
GOVERNO, POTERE ED ECONOMIA

1.1 - Concetto di scienza delle finanze. 1.2 - Agsedi metodo
proprio, interdisciplinarita, dimensioni e monopdali di produ-

zione. 1.3 - Monopolio del potere di coercizione4 1 Defini-

zione del Cun

1.1- Concetto di scienza delle finanze

1 - In Germania e nel nostro Paese prevalevanpagsato,
due famiglie di definizioni ideologicamente impetggd'una fat-
ta discendere dalldottrina organica dello Statd’altra denomi-
nabile genericamente dell'individualismo, in copjasizione



alla prima’ Sono ispirate dalla dottrina organica le definizio
che tendono ad assimilare la scienza delle finana@economia
di un organismo separato e superiore ai privatteEsono ben
rappresentate da quella dehBNER per il quale la scienza delle
finanze “si puo definire come la scienza dell’ecmien di cui lo
Stato si serve per conseguire ed impiegare i batémali (e piu
specialmente il denaro) che gli occorrono per la finzione
come forma suprema degli enti economici, collegviobbliga-
tori (ossia come economia collettiv@esamtwirthschaft’® Nel-
la seconda famiglia si identificano due grandi fiizdi: quello
della teoria dello scambio volontarie quello delleeorie con-
flittuali. Un buon esempio del primo indirizzo € la defioig
del De VITI DE MARCO, secondo cui “I'economia pubblica o fi-
nanziaria studia I'attivita produttrice dello Stattiretta al soddi-
sfacimento di bisogni collettivi®, del secondo quella delaC
SCIANI, secondo cui “... la scienza delle finanze puo \enon-
cepita ... come la disciplina che studia lattivitaoromica
dell'assetto coercitivo, rivolta a modificare leete individuali
con il prelievo e la spesa pubblica, nel sensoepitefdalla clas-
se dominante®.

2 - Nella letteratura americana, dove e dominairditizzo
neoclassico, si sono imposte nozioni neutrali m@ologicamen-
te impegnate, che si limitano indicare i campi rieresse e a
precisare che sono possibili due approcci: posévmrmativo.
AUERBACH e FELDSTEIN, p.e.,riassumono in questi termini il

sy gueste dottrine, tradizionali nelle scuolaata, v. I'ultimo capitolo.
2WAGNER, Finanzwissenschaftr. it., pag. 11.

% DE VITI DE MARCO, Principi, 1939, pag. 4.

*CosclaNi, Scienza delle finanz&977, pag. 17.



loro modo di vedere:Public Economics is the positive and nor-
mative study of government’'s effect on the ecohoaggiun-
gendo: We attempt to explain why government behaves as
does, how its behavior influences the behaviorrofape firms
and households, and what the welfare effects df shanges in
behavior are’” Un po’ diversa & la definizione dir&LITz, au-
tore di un fortunato testo dbublic economicsper il quale
I'economia pubblica si occupa diescriverele attivita dei Go-
verni, il modo in cui esse sono organizzate ere ¢donseguenze
di valutarele politiche alternative e dnterpretareil comporta-
mento delle forze politiche che determinano le sleai del Go-
verno® Generiche le indicazioni contenute nellectures che
STIGLITZ ha scritto insieme ad WINSON,’ divise significativa-
mente in due parti per lo studio positivo e norn@tilei feno-
meni finanziari.

1.2 - Assenza di metodo proprio, interdisciplinaitdimensioni
e monopolio di produzione

1 - Ci sono diversi motivi di questa varieta di mddvedere:
assenza di metodo proprio, interdisciplinarita, elgioni € mo-
nopolio di produzione, potere di governo e di caooe. A dif-
ferenza di altre discipline, la scienza delle fimamon e definita
da un metodo o da strumenti di ricerca particaanemmeno da
temi di indagine riservati. Le novita negli stughdnziari sono
rappresentate, di regola, dal frutto dell’applicai di nuove te-
orie e di nuovi metodi, elaborati in altre sciersoeiali, a pro-

> AUERBACH and FELDSTEIN, Handbook of Public EconomicEditors’ In-
troduction 1985, vol., p.Xxv.

® STiGLITZ, Economics of the Public Sect@® ed. 2000, pag. 16.
" ATKINSON and S1GLITZ, Lectures on Public Economics980.



blemi tradizionalmente affrontati nel corso dedtimi tre secoli
a piu riprese con approcci diversi. Le ricerchedaénza delle fi-
nanze, inoltre, sono interdisciplinari in quantoneolgono ele-
menti economici, giuridici, politico-sociologici, anageriali e fi-
losofici e devono rifarsi ai precedenti storiciy papire le ragio-
ni dello stato attuale, spiegare il comportamedtyge un senso
alle pratiche finanziarie e alle norme di diritfeede regolano.

La scienza delle finanze si adatta alle molte fatmieproble-
mi dell’amministrazione pubblica. Il materiale dudio, infine,
riguarda il maggior operatore, di gran lunga il pywande
nell’economia dei Paesi moderni, dotato in certe atiivita di
monopolio di produzione, molte operanti, di regahdi fuori
dei meccanismi di mercato.

1.3 - Monopolio del potere di coercizione

1 - Un terzo motivo, il piu importante, risiede lagbeculiarita
dei presupposti politici che sovrastano le decisemn compor-
tamenti economici studiati: potere di governdlegislativo, ese-
cutivo, giudiziario) di cui fanno parte il supremomando mili-
tare, ilpotere di coercizionecioe all'uso in proprio della forza e
una serie di altri poteri meno intensipotesta(potere ammini-
strativo, regolamentare, impositivo e di imposidapgerarchico,
disciplinare) che sono attribuiti a politici, burat e altri com-
ponenti dello Stato nei suoi vari ordini e che drsdono per i
rami in tutte le organizzazioni che in qualche mddoesso deri-
vano la propria ragion d’essere. Anche nelle buorstituzioni,
il pubblico € in una posizione (teorica) di supgtioe, comun-
que, di poterehe condiziona la liberta dei privati. | limiti dgb-
tere politico, delle burocrazie e degli ordini de$tato sono un
problema cruciale per le democrazie mai risoltaniodo gene-



ralmente accettato (teoricamente non si pongondlgma in
proposito per i regimi assoluti).

2 - Lo Stato moderno ha il monopolio del potereakrcizio-
ne. Tutti siamo soggetti alla legge, ma lo siamon co
un’importante vincolo, specialmente forte nel nofRaese. Tra i
privati il comportamento e lasciato, in linea diingipio,
all’autonomia delle parti, tutte in posizione cottealmente pari-
taria e, in generale, a ciascuno dovrebbe essemepso di fare,
nella forma che vuole, tutto cid che non é esprassée vietato,
o0 regolamentato per legge. Per le amministraziarbbfiche
predominano, al contrario, i principi sia di far@ascio che la
legge espressamente prevede che si faccia, segdirs le pro-
cedure di decisione e di esecuzione fissate detjgd. Inoltre,
ovunque le amministrazioni pubbliche si avvantaggian qual-
che misura di poteri e di privilegi nei rapportincoprivati pre-
clusi a questi ultimi. Si puo dire (anche se naegpre del tutto
cosi) che I'essere un'amministrazione pubblicaadqziparne i
poteri, attribuisce una posizione dominante coremasercibili
direttamente con la forza. Per il privato, inveleeposizione do-
minante di una parte € vista con sfavore dalladgggmolti casi
configura un illecito, come nel monopolio, 0 untceaome per
la camorra, la mafia ecc.) e nessuno puo avvaleik forza per
far valere le sue ragioni, se non per decisiongelice (divieto
dell’'esercizio arbitrario delle proprie ragioni, cezionalmente
consentito nelle situazioni di legittima difesacui per pericolo
attuale & impossibile il ricorso al giudice: aB®2 e 393 c.p .

& Il concetto non & cosi assoluto. Chiesa, pasiitiacati, imprese e le altre
organizzazioni hanno poteri abbastanza ampi di mave di coercizione,

non assoluti, ma efficaci quanto quelli statalii datto talvolta su questi pre-
valenti. La differenza & data dalla circostanza @hesti poteri hanno esten-
sione limitata e di regola si esercitano solo suvolontariamente aderisce
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3 - Il potere dei politici, delle burocrazie puldiie e degli or-
dini dello Stato e rafforzato da limiti e impedintiecui va incon-
tro il cittadino nel contrastarlo. In Italia essin® molto forti, piu
che negli altri Paesi occidentali. Uno di questpadimenti € il
vincolo di cittadinanzalLo Stato non € un club né un mercato
dove si entra e si esce a piacere. L'uscita daktoS un mezzo
per manifestare I'insoddisfazione verso i politiola € anche
un’opzione di regola onerosa (esilio, condizionaulide, emi-
grazione). Voto, protesta, rivoluzione sono i modrmali per la
gente di manifestare le scelte politiche e sontnv@meodi talvol-
ta rischiosi e di solito inefficienti per i singofCostosa, lenta, in-
certa e la tutela della magistratura.

4 - Allinterno di uno Stato il totare con i piedj® spostando-
si in una citta con un’amministrazione gradita,cbati ed é pra-
ticabile ed efficace solo nei Paesi con devoluziableastanza e-
stesa per differenziare lo stile di gestione devé®ni locali. Es-
sa, inoltre, diventa tanto piu difficile quanto e é la mobilita
del lavoro e quanto maggiori sono i condizionamenti
dell'ambiente e della mentalita.

5 - Un altro mezzo per contrastare il potere détipoe il re-
ferendum specialmente sulle leggi tributarie e sulle ledjgspe-
sa. Nel nostro Paese questo strumento non € cdnspat le
leggi tributarie e di bilancio (art. 75, comma 2sCpe negli altri
casi le decisioni del voto sono disattese dal Ratdo (come €

allautorita delle organizzazioni, mentre nessuno pottrarsi all’autorita del-
lo Stato.

® L’espressione (foting with your fe&) & di TIEBoUT, “A Pure Theory of
Local Public Expenditures”, 1956.



avvenuto, p.e., nel caso della legge sul finanziamdei partiti e
per quello di abolizione del Ministero dell'agriaaia).

6 - Se un’impresa privata mette in atto espedie@tiridurre
agli occhi della gente il deficit o non pubblicabilancio di fine
anno (come hanno fatto invece il Comune di Bologh&japoli
e di Palermo dalla seconda guerra mondiale al 197&mmet-

tono reati. Tutto ci0 € invece tollerato per le amistrazioni
pubbliche e ratificato dai Parlamenti e dagli oigércontrollo.

7 - Da ricordare, infine, e ivincolo ideologicoche svia
I'elettore da una corretta scelta del voto perahasza cogniti-
va.

8 - Per questi motivi, di fronte all'incertezza parvarieta di
metodi, temi e soluzioni delle questioni di prinoigche la di-
stinguono, molti manuali preferiscono non dare defnizione
di scienza delle finanze e lasciare che questagamediretta-
mente attraverso I'ordine dei problemi trattati.

1.4 - Definizione del ON

1 - Per I'insegnamento universitario nel nostrodeaealgono
le indicazioni del Consiglio Universitario Naziorathe nel

11

2000 ha dato questa definizione del settore scientifico-

disciplinare della scienza delle finanzé:settore ha come ambi-
to di ricerca lo studio del settore pubblico detdlmomia e delle
sue interazioni con quello privato, condotto soprdbd mediante
I'applicazione dell’analisi economica, anche in ahe compara-
tistica. Tematiche d’'indagine sono la formaziondedscelte col-
lettive, la  giustificazione dell'intervento publdic
I'organizzazione della produzione di beni pubb&ccollettivi, la
struttura territoriale del settore pubblico, nonché aspetti ma-
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cro e micro-economici dell’intervento pubblico retlionomia,
mediante politiche di bilancio e/o di regolamentam@ (politica
fiscale, ambientale, sanitaria, previdenziale)mposizione tri-
butaria e lo studio della sua incidenza, la formé&uproduzione
e finanziamento dei servizi pubblicCon cio il QUN ha mutuato
dalla manualistica americana il concettgpdblic economicsi-
nonimo dieconomics of public sectova notato, pero, chpu-
blic sectore settore pubblicsono falsi amicipublic sectoré di-
zione informale e comprende neglisAJ organizzazioni di un
ambito piu vasto della dizione italiana, che ¢ e delimita-

tall

2 - Area pubblica.E sufficiente sostituire “settore pubblico
con “area pubblica” per estendere la definiziond GeN
all'intero ambito della letteratura che solitamesiteonsidera at-
tinente alla scienza delle finanz&rea pubblicaé espressione
non utilizzata dai documenti ufficiali né da queliatistici, ma di
facile comprensione. Comun denominatore delle orgaamioni

dell’area pubblicaé di essere connesse a decisioni e ad attivita

di agenti pubblici. Rientrano percio nell’'area plitdi centri di
decisione del Governo e degli altri enti pubbligrritoriali e
non, imprese pubbliche e altre organizzazioni fdnmeate pri-
vate (imprese, quali le partecipazioni pubblichie societa pri-

1 pyblic sectornegli Stati Uniti @ un’ampia dizione informale pedicare
“the area of the nation’s affairs under governmerdantrol rather than pri-
vate control” (RANDOM) che si avvicina alla nozione di “area pubbliaal
senso sopra indicato. In lingua italiana, invesgttbre pubblico” € una no-
zione tecnica meno ampia, definita per soddisfaigeaze di analisi finan-
Ziarie e monetarie $IrAT, Nuova contabilitd naziona)el990, pag. 154) e di
cui esistono, inoltre, due definizioni con ambiivetsi (+ § 4.2). Il settore
pubblicoraccoglie per convenzione statistica solo i fldsgnziari dialcuni
dei centri di decisione che rientrano nell™arealplica”, mentre quelli dei
restanti centri (tra i quali quasi tutte le impreméobliche) sono attribuiti al
“settore privato”.
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vate concessionarie di pubblici servizi; imprese, e banche,
operanti in settori regolamentati, anche se nohialati servizi
pubblici; organizzaziomon profi), organizzazioni internaziona-
li e, per certi aspetti, partiti, sindacati, Chies@rganizzazioni
religiose e altre da individuare caso per cadginsieme com-
prende dunque organizzazioni che sono titolaripdeeri di go-
verno e di coercizione e organizzazioni che cooréeedenti so-
no in relazioni di dipendenza o di preminenza dalirendere i
poteri e il comportamento dei loro agenti diversogdielli di chi
agisce con autonomia privata nell'economia di ntercda
scienza delle finanze e lo studidescrittivo e prescrittivo
a)dell’organizzazione, dei mezzi e dei processi asinscgiunge
alle decisioni e con cui si svolgono le attivita Geverni e delle
altre organizzazioni dell'area pubblidadei relativi effettieco-
nomici e finanziari e c)dei relativi comportamenti degli agenti,
pubblici e privati, che vi sono coinvolti.

1 | "attinenza all’area finanziaria pubblica di quesirganizzazioni diventa
evidente se si capovolge il punto di vista e sirdaalove nascono e donde si
propagano effettivamente i progetti, le decisioniveti che, poi, sono dichia-
rati o promulgati formalmente dal Parlamento e idaffjici delle amministra-
zioni pubbliche. Ci sono altre ragioni che spieganme mai centri di deci-
sione come partiti, sindacati, Chiese ecc. possordgvrebbero interessare
gli studi finanziari per un verso o per un altrevdluzione di fondi pubblici
importanti e continuativi; compiti pubblici; poteeeruolo politico, economi-
co e sociale e anche impositivo (ritenute sindat#huti ecclesiastici e delle
Comunita israelitiche) attribuiti ed esercitati pegge, o di fatto, ancheon-
tra legem;organizzazione che ricalca quella dei Governigidmti pubbli-
ci, cooptazione ai livelli di direzione per scefialitica. Questa categoria di
organizzazioni € sempre esistita, ma sembra odgfiadsi alquanto per quel
fenomeno di istituzionalizzazione di gruppi vecehihuovi che sottraggono
attivita allo Stato, tendono a costituirsi in “eeiponenziali” dei loro interes-
si e chiedono e ottengono dal legislatore riconmenti, vantaggi e garanzie
di non intervento dello Stato (il punto é statevdto e commentato decenni
fa da M.SGIANNINI, in Diritto amministrativq 1970, pag. 57).
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CAPITOLO I
CONCETTO DI SCIENZA DELLE FINANZE

2.1 - Approccio descrittivo e prescrittivo. 2.2 H#&ti economici e finanzia-
ri. 2.3 - Area pubblica Amministrazione pubblicaadtri concetti. 2.4 - E-
conomia di mercato ed economia amministrata. Econamnmista. 2.5 -

Pubblico e privato: differenze nella gestione

2.1 - Approccio descrittivo e prescrittivo

| due aggettivi si riferiscono al proposito con sumette ma-
no allo studio in una scienza sociale e divergoatacdseparazio-
ne usuale delle scienze in positive e normativea $¢tmenza de-
scrittiva (positiva) spiega come effettivamente gli ageoinc
motivati, decidono e operano, mentre Wwe&Enza prescrittiva
elaborata per aiutare gli agenti a trovamuzioni soddisfacenti
dei problemi ed é prevalentemente euristica, doesirmmmette-
re che non esistono soluzioni ottime in assolufcseoesistono,
sono spesso non conoscibili. Cosa diversa soteolée norma-
tive che costruiscono o modelli di come gli agenti golrero, o
dovrebbero risolvere i problerm modo ottimain condizioni i-
deali di scelta (p.e. la microeconomia), o regaisoéute di com-
portamento (p.e.: morale dogmatica, diritto positiLa defini-
zione di scienza delle finanze qualedio descrittivo e prescrit-
tivo riguarda l'indirizzo che dovrebbe assumere lardag in
modo da lasciare gli aspetti normativi alla po#itialla morale,



al diritto. La tripartizione descrittiva-prescriti-normativa e
mutuata dalla teoria della decisione. La prefergmeraquesta o
per la bipartizione tradizionale positiva-normatiggpende dal
modo di concepire le capacita della ragione umana.

2.2 - Effetti economici e finanziari

“Economico” e tutto cio che incide sul valore dedditi e dei
patrimoni pubblici e privati. Questi possono appaere a socie-
ta, istituzioni e altre organizzazioni collettivaa alla fine coloro
che realmente ne sono percossi 0 ne beneficiano sempre e
soltanto individui persone fisiche. L'aspetto firario di un fe-
nomeno economico é cio che, in tempi ragionevotrasluce per
la cassa in entrate o in uscite di moneta. Non ité@éhomeni e-
conomici si traducono sempre in movimenti effettivdenaro.

Un apprezzamento o un minor valore del corso dsdaii un
titolo non determinano entrate o uscite di cassatgelo non é
venduto e lo stesso avviene per gli ammortamentiice e le
perdite per distruzione, abbandono, furto dei b&oito cio si
traduce in aumento o diminuzione del patrimonio, mea in
movimento di cassa. L’aggettivo “finanziario” noigrsfica che
gli effetti economici non finanziari non riguardame scienza
delle finanze, ma serve a precisare il canale preme e conti-
nuativo con cui I'area pubblica preme sull’econanteafinanza,
ossia la gestione di bilancio e di tesoreria ebitb pubblico.

2.3 - Area pubblica, Amministrazione pubblica eraltoncetti

1 - “Area pubblica” € nozione contingente, nel sealse ogni
Paese la articola e la estende a suo modo, set®ndalizioni e

15
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secondo il regime politico dominante. Nei regimi gecialismo
reale? 'area pubblica si estende a ogni attivita pradate di-

stributiva. Nei Paesi occidentali I'area pubblicasteneva di re-
gola nel corso dell’'Ottocento dall’esercizio dinath industriali

ed era ristretta per lo piu ai pochi compiti fondetali che, pur
avendo economicamente la naturaelivizi,sono chiamati dagli
amministrativistifunzioni pubblichgprincipalmente legislativo,
giustizia, difesa, polizia di sicurezza e giudi@anmposizione
fiscale, difesa, potere di ordinanza in generediviéd industriali

di produzione di beni e servizi sono state poi asa sviluppate
alquanto un po’ ovunque nel Novecento, per poirsdsullo

scorcio del secolo. Di fatto nelle molte organizaaz dell’area

pubblica in Italia e negli altri Paesi occidentlproducono beni
materiali e servizi. La gamma dei beni materiatiofiagli anni
Ottanta del secolo scorso era molto estesa maisirétta in se-
guito alle privatizzazioni degli anni Novanta (larfecipazioni
statali hanno prodotto panettoni, armi, automohbilgteriali fer-

roviario, aerei, televisori, navi e in buona pactntinuano a
produrli). Quella dei servizi si differenzia in li in funzioni

pubbliche, servizi pubblici non industriali (p.estruzione, sani-
ta), servizi pubblici industriali (p.e. traspottlecomunicazioni,
radio-televisione) e servizi che pubblici non s@pe. il Banco-
posta).

2 - In ogni Paese dell'Occidente esiste un nucksdrale di
riferimento, prevalentemente fornitore di servizie in Europa
continentale viene chiamato “Stato” (Etat, ingl. State ted.der
Staat I'italiano Statq sp. e portEstadq russo ) e corren-

12 5ocialismo real@ la denominazione del regime politico, econongic-
ciale dei Paesi in cui sono stafgplicate le istituzioni dell'dss



temente “Governo”, contrapposto agli enti localecBoverno
non sono. | Paesi anglosassoni, al contrario, iggme colletti-
vamente “Government” ('uso dtatee piuttosto lasciato al lin-
guaggio della dottrina). Si distingue nel Regnottnin Central
Governmentdal Local Governmentnegli UsA Federal Gover-
nmeni Statese Local GovernmentNon si tratta di convenzioni
linguistiche, ma del prodotto di due diverse cormmzpolitiche:
di quella organica di EGEL (1770-1831) in Europa continentale,
per cui lo Stato esiste di per sé con fini indiparde superiori a
quelli dei cittadini e di quella di @CcKE (1632-1704) nei Paesi
anglosassoni, per cui lo Stato esistethe sake of the citizens
La contrapposizione si riflette anche nell’orgaazbne co-
stituzionale rispettivamente unitaria e centraliazaiuttosto che
federalista e devolutivat+(8 5.3.6). Si noti chgovernmene ri-
ferito al solo esecutivo, ment&tatoe nozione generica, che in-
clude anche il legislativo e I'ordine giudiziario.

3 - AmministrazioneNel linguaggio amministrativo e del le-
gislatore, Stato (con l'esclusione del legislativem) enti locali
sono detti in Italia anch&mministrazioni pubblichedove “am-
ministrazione” ha il significato di “organizzazidheomune an-
che al di fuori del settore pubblico, come avviemayveniva, in
Amministrazione dello Stato, Amministrazione defjaustizia,
Amministrazione comunale o provinciale e altre Sigdimmini-
strazione finanziaria, Amministrazione dei Monop@&mmini-
strazione delle Poste e Telecomunicazioni, Adnmaist Patri-
monii Sedis Apostolicae-#sA Pontificia Amministrazione della
Patriarcale Basilica di San Paolo, Amministrazialedle Isole
Borromee ecc.). La dizione € passata nel linguadgila conta-
bilita nazionale, dove peraltro include anche gti i previden-
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za. Si noti perod che “amministrazione” € impiegatche in altre
accezioni che é opportuno descrivere.

3.1 - "Amministrare”, dal It.administrare(gestire attraverso
un minister, schiavo o liberto) ha come significato originario
quello di gestione e controllo e, per estensiongogerno. Per
questo concetto la lingua americana impiega il ieem
managementvalido per ogni tipo di organizzazione, quantunqu
sia stato applicato inizialmente per [limpresduginess
management Va inoltre ricordato chenanagementdenomina in
americano collettivamente anche l'insieme degkecutivesos-
sia dei funzionari incaricati della direzione esntrappone &a-
bor, che indica I'insieme dei dipendenti a salario stipendio.
Management gestione e controllo: prevedere, decidere come
strutturare il lavoro, pianificare I'impiego delfesorse, governa-
re con comandi e controlli. La lingua francese iespril concet-
to indifferentemente cogestion administratione management
separando pergestiondacontrole mentreadministrationcom-
prende entrambi. La stessa separazione si ritroltarsente an-
che nella letteratura italiana tra “gestione” erfollo”.

3.2 - Il passaggio di “amministrazione” a sinoniho‘orga-
nizzazione” € metonimico e sembra avvenuto casudbmeel
Seicento in Inghilterra, quando, col nuovo ordinatoecostitu-
zionale seguito alla Rivoluzione del 1688 e fondswdla divi-
sione dei poteri, si € preso a chiamadministrationil potere
esecutivo di cui e investito il Sovrano e, per edgBoverno.

Nel mondo anglosassone, il termine é rimasto digeswerico,
in concorrenza cosovernmene conExecutive(in Gran Breta-
gna anche co@rown in senso specifico e ristretto; peraltro i tre
termini si riferiscono solo all’'amministrazione ¢eale dello Sta-
to, di cui indicano piu I'alta direzione che l'iesne della struttu-



ra burocratica). Solo negli Stati Unikidministrationindica il
governo federale (AmministrazioneERGAN, Amministrazione
BUSH ecc.) e, nel diritto internazionale, per imitazodell’'uso
statunitense, talvolta il governo di un Paese.

3.3 - Alta amministrazioneo alta direzione detta in inglese
top managemento general managemextindica I'insieme degli
individui che al vertice di un’organizzazione degeno le mas-
sime responsabilita di comando. Essa é rappreadantétlia nel
Governo centrale dal Consiglio dei Ministri, neinmsteri, dai
ministri e dai dirigenti preposti ai Dipartimentjle Direzioni
generali e alle Agenzie e negli enti locali dailegi e dalle per-
sone che svolgono compiti analoghi.

3.4 - In un terzo significato la parolamministrazione2 im-
piegata per indicare nelle organizzazioni in gerggireiffici che
svolgono lavoro di supporto e di documentazion&l&dl dire-
zione per amministrare i beni mobili e immobililepersonale,
dare pareri legali e curare le controversie, giaidiccompiere ri-
cerche e realizzare piani e progetti, stipularetredin curare
rapporti con i dipendenti e con i terzi, liquidapagare, incassa-
re, valutare, spiegare e comunicare le azioni pnése dal
management e quelle da intraprendere, monitoraseeuéva-
mente I'evoluzione, provvedere alla sicurezza eltie, docu-
mentare il tutto a futura memoria. | processi atrao cui si
svolge I'amministrazione sono assimilabili alla guaione, se
producono qualcosa di utile e apprezzabile perogumal, ma
nell'opinione corrente “amministrazione” si contpame a “pro-
duzione” ed e circondata da un certo sospetto poteche ne
mette in dubbio l'efficienza e la stessa utilita.

19
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3.5 - Il termine “amministrazione” e stato precednél tempo
da police, entrata nell’'uso nel Cinquecento in Francia eesast
all'insieme delle attivita che, oggi, sono dettentainistrazio-
ne”, nelle tre forme di amministrazione in sensetsh (ma e-
scluso giustizia, guerra, finanza e affari estegpressione del
crimine al servizio della giustizia e prevenzionmantenimento
dell'ordine pubblico. Con questi tre significailice si era diffu-
so in Europa ed e stata assimilata in tutte leungvili. A meta
del Settecentolice perde, sempre in Francia, il significato di
amministrazione in senso stretto, restringenddai s¢conda e
alla terza accezione (di polizia giudiziaria e dlipa di sicurez-
za) e subentra, al suo posto e forse preso a tpresti
dall'Inghilterra, il termineadministration Nell'uso moderno e
continental&® di diritto pubblico, esteso a tutta I'organizzamo
e all’attivita dello Stato, il terminamministrazione il prodotto
del rinnovamento del vocabolario politico-giuridi@mmpiuto
dalla Rivoluzione del 1789 e dalla struttura buatica statale
creata da NPOLEONE, all'inizio dell’Ottocento. Ne ha facilitato
il successo la divisione dei compiti per cui ilrRipe e, poi, il
Governo abbandonavano I'esercizio di attivita didquzione a-
gricola, industriale e commerciale, lasciandol@rarati e i loro
apparati evolvevano in burocrazie specializzateglemntemente
nei compiti amministrativi descritti nel punto cheecede.

3.6 - Anche I'accezione odierna di “managementtrgo nel
XVl secolo in inglese dal francesgnagementdamaison am-
ministrazione della casa e del patrimonio familiaecquisita in
Inghilterra nelxvii secolo. L'invenzione del termine “organiz-

13 It. amministrazione, smdministracién port. administracao ted. die Ad-
ministration russo ecc.
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zazione” e francese, risale all'Ottocento ed eosttdrivato dal
latino organum (strumenty come nome astratto per indicare la
struttura di legami morali e giuridici correnti gnuppi di indivi-
dui che, sotto la direzione di qualcuno, concorranealizzare
certi obiettivi. Dalla struttura il termine é passa designare
I'insieme sul finire delxix secolo con i primi studi di teoria
dell'organizzazione industriale e amministrativa.

3.7 -Azienda.Un altro concetto da definire € quelloadiien-
da, per certi versi prossimo a quello di “amminisioaz”. A-
ziendaderiva dal catalanbaziénda,o dal castigliandacienda
ed e parola verosimilmente importata durante I'pe@ione spa-
gnola della Lombardiax{1-xvil secolo). L'origine remota € il
latino facienda cioé, in castigliano, las cosas que han de
hacersé e, per traslatofinca agricola o ganadera, bienes y
riquezas que tiene una persondonde hacienda publica
sinonimo difinanzas publicasche indica originariaments
bienes o rentas del estad®rossimo al significato spagnolo ¢ la
definizione del codice civile italiano, per cliazienda “e |l
complesso dei beni organizzati dall'imprenditore pesercizio
dellimpresa” (art. 2555)* Nelle scuole italiane di economia a-
ziendale si ha, pero, rispetto alla matrice orilginana nozione
alquanto estesa, che giunge a essere sinonimaagiasganiz-
zazione: tanto Hzienda di produzioneagricola, industriale,
commerciale e cioé le imprese, quantzienda di erogazione
L’azienda di erogazione e quella che impiega uulitecacquisi-

I linguaggio amministrativo correttamente distiieya, fino a pochi anni
fa, I""Amministrazione delle Poste e Telecomunicemi, cui spettava l'alta
direzione, dall'*Azienda delle Poste e Telegrafitlal“Azienda di Stato dei
Servizi telefonici” che operavano al suo interna.dtessa distinzione era fat-
ta tra I'""Amministrazione dei Monopoli” e, al sunterno, I'""Azienda Tabac-
chi” e le altre.
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to da processi produttivi non suoi maEddisfare bisogni, fisici e
morali, individuali o di gruppo (vale a dire in cihe in econo-
mia si chiamano consumi finali e investimenti), lrmestranei ai
soggetti che operano nell’azienda.ir@licano come aziende di
erogazione le famiglie (queste limitatamente adlaef del con-
sumo) e le amministrazioni pubbliche.

2.4 - Economia di mercato ed economia amministrafaono-
mia mista

1 - L'estensione dell'area pubblica si riflette swdgime
dell’economia, oltre che su quello delle libertdifoghe di un
Paese. Nella concezione radicale immaginata dagrisitd
dell'Ottocento di un Governo che si limita a svokgyeio che ab-
biamo definito le funzioni pubbliche e che conduea politica
di finanza neutralgsi configura il regime deconomia di libero
mercatq in cui sono le decisioni liberamente prese deglivi-
dui a determinare prezzi, offerta, domanda, dighidne del
reddito e la proprieta dei mezzi di produzione énamo ai priva-
ti. Al di la si hanno le economie amministrate..Pnelleecono-
mie socialistep di tipo sovietico centralmente piu 0 meno piani-
ficate;” prezzi, offerta e distribuzione del reddito soraidi da-

15 S tratta dei regimi dsocialismo realedel tipo attuato in Bssdal 1928 al
1989 ed esportato dopo la seconda guerra mondigilePaesi satelliti
dell’Europa dell’Est e in quelli del Terzo Mondowoil partito comunista e
andato al potere (in specie in Cina, Corea del NGtba e Vietnam). Diver-
se economie di tipo sovietico gia prima del 198%, nestando sulla carta so-
cialiste, avevano sostituito parzialmente i procediecativi del mercato a
quelli della pianificazionegconomie socialiste riformgteAvevano cosi fat-
to la Yugoslavia negli anni Cinquanta, I'Ungherid nire degli anni Ses-
santa, la Polonia negli anni Ottanta. Anche la Gnlo scorcio del secolo
Scorso si e avviata su questa strada. Attualmettte Paesi dell’Est europeo
e dell’Asia centrale hanno abbandonato anche fonewatie il socialismo rea-
le e sono impegnati nella progressiva adozionstiduzioni proprie delle e-
conomie di mercato. | regimi di questi Paesi soatii @conomie in transi-
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gli organi politici, controllati dal partito unice i mezzi di pro-
duzione sono collettivizzati. Nelle economie sastal resta libe-
ra la domanda dei consumatori, peraltro ristrettaeai disponi-
bili nei negozi e priva di ogni potere di indirizztell'offerta.
All’estremo si ha leconomiaconcentrazionariadove il consu-
matore non € libero di sceglieredeve consumare quello che
passa la collettivita. Oltre a fenomeni di coll@dmo politico
molto spinto e alle societa patriarcali molto aitéwie, si avvici-
nano all’leconomia concentrazionaria comunita corrigigmi,
ospedali, conventi, collegi, manicomi, sette relgg deviate.
Nuclei di economia concentrazionaria esistono, denq
all'interno di ogni altro tipo di economia, anchieqdella di mer-
cato, sia pure come fenomeno eccezionale e cilttoschltre
forme di economia amministrata sono I'economia tdetpo di
guerra e 'economia mista.

2 - L’economia mista il regime in cui operano imprese pri-
vate e imprese di proprieta pubblica, sotto unsstegolamen-
tazione amministrativa. Di fatto tutte le economeeidentali so-
no oggieconomie misteCio che le differenzia I'una dall’altra e
ciascuna nel tempo som)la quota nazionale di produzione e di
distribuzione di beni materiali e servizi detendtlle imprese
pubbliche,b) I'estensione e la profondita piut 0 meno pervasive
della regolamentazione amministrativecel’assenza o la pre-
senza in vario grado di controlli diretti e di pragmmazione cen-
tralizzata da parte del Governo sul reperimentt)jirapiego e
sulla distribuzione delle risorse. Una quarta c¢arestica, non
necessaria per caratterizzare 'economia mistaeenwnca, p.e.
negli UsA, € il monopolio dei mezzi di produzioresistente nei

zionee sono supportati in cio da programmi di aiutd’deione europea.
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regimi dei servizi pubblici di tipo europeo contmale. Si va,
dunque, daeconomie mistehe si avvicinano alle economie di
tipo sovietico, p.e. quelle dei regimi fascistieeonomie miste
del tipo statunitense. Il regime politico non seabaratterizzan-
te. Nel nostro Paese, p.e., 'economia mista fogtgm centraliz-
zata e controllata da Roma, ereditata dal periadoi$ta, & stata
rafforzata dai Governi del dopoguerra fino agli ia@ttanta, au-
mentando la presenza delle imprese pubbliche esmendo re-
golamentazione amministrativa, controlli direttr@nopoli dei
mezzi di produzione. Negli ultimi vent’anni si élaw un proces-
so inverso di privatizzazione e di deregulationdoitio
dall'indirizzo new-con statunitense e fatto propdbnecessita
dalla politica comunitaria.

2.5 - Pubblico e privato: differenze nella gestione

La tab. 1, a pagina seguente, mette a confrontbffierenze
dal punto di vista della gestione tra organizzazpivate e or-
ganizzazioni pubbliche. Nelle colonne che riguacdéa orga-
nizzazioni private sono elencate le configurazteoriche ideali
dei fattori di eccellenza cui ci si riferisce quargl vuole esem-
plificare i pregi del “privato” e i difetti del “ploblico”. L’'impeto
furioso di riforma del settore pubblico del nostaese compiuta
nell’'ultimo decennio del secolo scorso ha argonterga questo
contrasto per sostenere che il passaggio a mquethti di or-
ganizzazione, gestione e controllo e la privatikzae di imprese
e servizi pubblici era una panacea per i problezouenulati nei
decenni precedenti. Le caratteristiche dei fattl@scritte nella
colonna delle organizzazioni pubbliche sono qusediali, assai
diverse da quelle previste dal diritto che fisseedi gerarchiche,
punti di decisione, missioni, oggetti e obiettietiteri di selezio-
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ORGANIZZAZIONI
FATTORI private pubbliche
profit oriented nonprofit
Motivazione d economica economico-sociale politica
anico - L .
Punto di decisione centralizzato P lurvnluta, {”‘g‘m arp resstont ",mm 4
X interessi corporativi e al lobbismo
Interno
.. ito generic
ben definiti Gt L
Missione, oggetto, obiettivi concreti, pratici, quantitativiy stabiki distor; da lmf;ﬁ;’. 1’” on misurabil
a medio-Iungo termine 2 brove termine
conflitti di interesse ideologie
Fattori prevalenti di distorsione della de- difetti dell informazgone s
- : conflitt di interesse
cisione cultura de managers culinra dei poliic
ambiente sociale e politico poilia
L L equivocs, non misurabili, distorti dalle
indici economsci precisi: indici S deolnpie: Ione imsocalic
ROTete indit m.mm/m me ideologe; sono gen;r:[;lm e invocats;
Criteri di selezione dei progetti guota di mervato iili per linea di pro- pareggo de bi o mtm.mp.u v
dotto eo costo di p{udz.qmne def servicg u;;m .raaa-];ﬂ/ttm
' prestazioni per utente ocv. efficienza politica
prfito dimpresa costi ¢ benefict soctali
il;l:;cilﬁginsslone delleinfo ot precisata ¢ palese non chiara
Orizzonte temporale del management medio-lungo termine (2-6 anni) breve-brevissimo termine

Tab. 1.-Organizzazioni private e pubbliche: differenze dal punto di vista della gestione

ne dei progetti che si vogliono di interesse pudablBeninteso,

nella realta le organizzazioni private non sontetgampioni di
efficienza né tutti gli uffici pubblici sono malcoincosi come la
descrizione dei fattori elencati fanno immaginare.



CAPITOLO Il
INTERSEZIONI CON LE SCUOLE DI ECONOMIA

3.1 - Classici. 3.2 - Marginalisti e neoclassici.33- Keynesiani. 3.4 - Neo-
classical synthesis. 3.5 - Scuola di Chicago. Maretmo. New Classical
Macroeconomics NCM). 3.6 -Nuova economia istituzionaleNig). 3.7 -
Welfare Economics (economia del benessere). Fallnoedel mercato. 3.8
- Public Choice. Fallimento dello Stato. Politicaconomy. 3.9 - Behavio-
ral Economic e Cognitive Science. Scuola dell&@arnegie-Mellon

University di Pittsburgh

3.1 - Classici

1 - Si intendono peclassicila maggior parte degli economi-
sti, specialmente inglesi, attivi grosso modo faid870. Carat-
teristica comune dei classici e aver fatto di AdavmrH (1723-
1790) e del suo metodo in un modo o nell’altro untp di rife-
rimento per la ricerca scientifica.ldARDO (1772-1823), ML-
THUS (1766-1834), Jean-Baptisgay (1767-1832), i due ML
(James, 1773-1836 e John Stuart, 1806-1878d® (1790-
1864), BASTIAT (1801-1850) sono i piu noti, facendo pero torto
agli altri. Per affinita di interessi e di esposeizé si fanno soven-
te rientrare nell’ambito dei classici anche autiel Settecento
come il fisiocratico @ESNAY (1694-1774), BTTY (1623-1687),
Pietro VERRI (1728-1797) e BCCARIA (1738-1794). In generale
I classici seguono I'empirismo dittE (1711-1776) e vedono
nel selfishnessl’interesse genetico alla difesa di sé, il motore
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dell'ordine sociale e della giustizia. | classioedono, come i fi-
siocratici, che nei rapporti sociali esiste un pednaturale, simi-
le a quello celeste afmonia degli interessi individuali e
dell'interesse comunestato finale che non esclude, s’intende,
contrasti nel processo di formazione.), confidaablaissez fai-
re, laissez passerche definiscono come il regime economico
della libera concorrenza e nel libero scambio. @iguanto la
forza e la difesa dell'interesse individuale, sciate liberamen-
te operare, attivano una mano invisibile che realian equili-
brio ottimale, allo stesso modo che la forza dghavitazione
mantiene in equilibrio I'ordine celeste. Con Johia® MLL
I'economia € definita scienza deduttiva analiticpriri (teoria
pura), positiva e normativa. Risale anche a JuS.M concetto

di homo oeconomicussingolare ipotetico perfetto calcolatore
che in ogni circostanza realizza sapientementediiaseconomi-
ca migliore.

2 - | contributi innovativi dei classici che hanmdluito sulla
cultura politica e finanziaria sono la teoria detadita differen-
ziale di RCARDO, la convinzione che sono possibili solo crisi
transitorie settoriali di assestamento, non criesnegali di so-
vrapproduzione e la teoria del valore con la dmtine tra lavoro
produttivo e lavoro improduttivo. Quest’'ultima erarelazione a
un (pre)giudizio diffuso sulle Amministrazioni puhldne. Per
guesta via ha influenzato la formazione della dwtrdella
Scienza delle finanze e merita quindi una breverdasne.

3 - Nellateoria del valore classici si perdono nella distinzio-
ne tra lavoro produttivo e improduttivo. Per essialore della
produzione consegue solo dall'impiego di lavora behi mate-
riali (capitale fisso o circolante) ed € il proceshe restituisce
con nuovi beni materiali un prodotto netto cheggiange al va-
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lore consumato per il mantenimento del lavoratofeei beni
immessi in lavorazione. |l percettore pud destinangrodotto
netto ad accumulare altro capitale, oppure puo egguio in
consumo proprio diretto, o indiretto di chi lavgrar prestargli
dei servizi. Solo se accumula capitale, mette imonom altro ci-
clo produttivo. Il consumo non restituisce nemmeén@lore dei
beni consumati. Dunque € produttivo il lavoro ingat in agri-
coltura e industria e, con qualche riserva, trasgocommercio,
finché si incorpora in beni materiali. 1l lavoro piegato nella
prestazione di servizi, che beni non sono, € sa@aifastazione
di scambio di utilitd che si conclude in puro camsue, come ta-
le, &€ improduttivo, non da prodotto netto, dimimeisl reddito a
disposizione dei produttori, diminuisce I'accumudee di capi-
tale e riduce la capacita di produzione di reddituro. Per i
classici ilvalore di scambiali un bene & determinato dai capitali
(circolanti e fissi) impiegati e dal valore chdaVoro vi aggiun-
ge e questo si ripartisce in salari, profitti ediém (le porzioni
del reddito appropriate dalle tre classi in cui @rasa la societa
dell’'epoca: salariati, imprenditori, proprietarinidiari), ma il la-
voro per produrre servizi, quindi anche quello di
un’amministrazione pubblica, in quanto compostdusscamen-
te di servizi, € improduttivo e apporta sofaux frais de
production uno spreco che e conveniente eliminare fin dove
possibile. Questo punto di vista giustificava dalabo il disde-
gno che i classici nutrivano per 'amministrazigmgbblica e i
suoi funzionari e dall’altro la conclusione cheilgpostedove-
vano essere prelevate da tutti i settori dell’ecoio(e non solo
dall'agricoltura, come predicavano i fisiocraticBer contro la
fiducia nel libero mercato ha prodotto la politidalla finanza
neutrale
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3.2 - Marginalisti e neoclassici

1 - Marginalisti, o neoclassici sono detti la maggioranza de-
gli economisti grosso modo del periodo 1870-198@, adottano
il metodo dell’analisi marginale, estensione altieomia dei
procedimenti matematici in uso nella meccaniceorzde gia dal
Settecento. Per questo motivo erano detti arco@omisti ma-
tematici Il marginalismo si fa iniziare con gli anni Seitia del
XIX secolo, in cui comparvero le prime tre opere fonelatali: i
Grundsatzadi Carl MENGER (1871), laTheory of Political Eco-
nomydi JEVONS (1871), gliElémentsdi WALRAS (1874). Si di-
stingue nel marginalismo usauola austriacadetta anchscuo-
la psicologica con molte peculiarita rispetto alle altre: Carl
MENGER (1840-1921), vVOnWIESER (1851-1926), 8x (1845-
1927), HUMPETER (1883-1950); unascuola di Losanna
WALRAS (1834-1910) e ARETO (1848-1923); unacuola ingle-
se JEVONS (1835-1882), BGEWORTH (1845-1926), Alfred
MARSHALL (1842-1924), Bs0ou (1877-1959); unacuola italia-
na: FERRARA (1810-1900), BRNTALEONI (1857-1924), BRONE
(1859-1924)pE VITI DE MARCO (1858-1943), i due @ssA (Lui-
gi, 1831-1896 ed Emilio, 1863-1908, padre e figlimssimi pe-
ro ai socialisti della cattedra); urecuola americanai due
CLARK (John Bates, 1847-1938 e John Maurice, 1884-19&3,
dre e figlio), Irwing FSHER (1867-1947), KIGHT (1885-1972),
SELIGMAN (1861-1939), WER (1892-1970); unacuola svedese
con WICKSELL (1851-1926) e INDAHL (1891-1960). Le citazio-
ni sono solo alcune di quelle meritevoli e sonathe ad autori
gia viventi e attivi anteriormente agli anni TreiQaaranta del
XX secolo.
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2 - Talvolta questi autori sono definiti neoclassieoclassici,
ma la denominazione € lungi dall'essere accettatatti. MAR-
SHALL, p.e., presentava il marginalismo come uno svibupgn-
sistente delle teorizzazioni diGARDO e KEYNES definiva “clas-
sici” gli economisti da RRARDO a quelli dei suoi tempiNeo-
classici sono propriamente gli autori attivi dal 1945 inaat,
come Paul SMUELSON (nato nel 1915, vivente), BRow, (nato
nel 1921, vivente), MDIGLIANI (1918-2003), per citare alcuni
dei veterani.

3 - | marginalisti (e i neoclassici) accettano [lipotesi
del’homo ceconomicusempirismo di HUME, la credenza di un
equilibrio unico e stabile, I'impostazione dedudtianalitica a
priori, nutrono ancora fiducia nel regime di comeorza e nel li-
bero scambio, confidano generalmente nella poliicinanza
neutrale. Dei classici essi abbandonano la te@iavalore fon-
data sul lavoro incorporato e spiegano il valoreaimbio come
il punto in cui utilita e sacrificio marginali sgaagliano. Poiché
I' utilita e lattitudine di qualunque cosa a soddisfare isodno,
il motore del comportamento economico non € piutéta al
selfishnese si allarga a qualsiasi motivazione dell'indivaqldi-
sica o morale, nobile o abbietta. Altra interseeidel marginali-
smo con la Scienza delle finanze e stata I'econai®idenesse-
re, i cui primordi sono dovuti aGou.

3.3 — Keynesiani

Keynesianoé detto I'approccio agli studi economici avviato
da John Maynard KYNES (1883-1946), con I&eneral Theor}f

8 KEYNES, The General Theory of Employment, Interest and Moktac-
millan, London, 1936.
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apparsa nel 1936 e scritto durante la grande d&presin pole-
mica con le visioni classiche e neoclassiche defidssibilita
delle crisi generali. E perd opinione diffusa chedbttrina ke-
ynesiana (meglio detto: le molte dottrine che gilmo keyne-
siane) sono soprattutto una costruzione dei segudegli oppo-
sitori di KEYNES, a cominciaredalla rielaborazione del 1937 di
Hicks. Non ci sono stati keynesiani ortodossi, se se&gano
pochi contemporanei di KeynesANSEN (1887-1975), ERNER
(1905-1982) e, con sue peculiaritagkobD (1900-1978), che di
KEYNES ha scritto la biografia. | keynesiani in generéngeres-
sano degli aspetti macroeconomici (la macroeconomasze con
KEYNES), in specie di quelli normativi di politica econaa,
non credono nella spontanea tendenza alla stabifitdtano la
finanza neutrale e confidano nella gestione attigha politica
fiscale e monetaria e nei controlli amministragpr regolare |l
ciclo economico e favorire la crescita dell’econantie loro teo-
rizzazioni hanno supportato la politica economiea @overni
dell'Occidente dal 1945 agli anni Ottanta, ma copostazioni
ideologiche e conseguenze pratiche diverse. Iniltegta tra il
1940 e il 1980 e stata attiva una scuymat-keynesianaosi det-
ta piuttosto impropriamente dal momento che faceva
un’accettazione molto critica dig¢NES. Ideologicamente di e-
strema sinistra, rifiutava il marginalismo, si oéva ai classici,
in specie a RARDO, MALTHUS e MARX, era incline a mischiare
I'economia con temi sociologici, storici e politieiha avuto forti
propaggini in WA e in Italia. Gli economisti di scuola post-
keynesiana hanno guidato la politica laburistaasgl(da ricor-
dare: KALDOR, 1908-1986,gosth-writer di Lord BEVERIDGE,
R.F.KAHN, 1905-1989) e dei partiti e sindacati europei (tgl
liani in particolare), cattolici e non, fino aghizi degli anni Ot-
tanta, oltre che partecipare attivamente dal 1@recconsulenti
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dei Democratici statunitensi @GBRAITH, BOULDING, WEIN-
TRAUB).

3.4 - Neoclassical synthesis

Negli Stati Uniti 'opera di KKYNES € stata assimilata dai neo-
classici delle nuove generazioni, e ha portatanai#rimento
dell’economia keynesiana in quella neoclassica diRXs e di
MARSHALL. La fusione, avviata gia dal¢ks (1904-1989) nel
1937, é stata compiuta da PauMBELSON del MiIT di Cambri-
dge (Massachusetts) nella teorizzazione denomagiatesi neo-
classica ffeoclassical synthei&’ L'aspetto politico di rilievo
sta nel modo di vedere la possibilita del pienoiagp delle ri-
sorse: per realizzarlo, gli economisti della sint@sn credono
piu che mercati di concorrenzalassez-fairesiano sufficienti,
come i vecchi neoclassici affermavano fino BYKES (e contro
KEYNES); l'obiettivo puo tuttavia essere comunque ragtpun
con politiche fiscali e monetarie appropriate (pariando opi-
nione sui dettagli col tempo e con l'alternarsiD##mocratici e
Repubblicani alla Casa Bianca). Cio significa legiare eco-
nomia mista e manovre attive e discrezionali daepdel Mini-
stro delleconomia. | keynesiani ortodossi e glbhmamisti della
sintesi neoclassica hanno ispirato la politica eauna dei Go-
verni statunitensi fino agli anni Sessanta (spawale
I’Amministrazione ESENHOWER).

' La sintesi neoclassica & I'asse portante dell@mirS*MUELSON Econo-
mics: An Introductory Analysi€la ed. 1948), un classico dell'istruzione uni-
versitaria sul quale si sono formate diverse gememadi studenti in $A e
fuori, riedito e clonato tantissime volte (17 edizifino al 2001, dalla 12°
del 1985 insieme a William D. DRDHAUS), con forse piu di quattro milioni
di copie vendute in totale oltre alle numeroseuraahi.
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3.5 - Scuola di Chicago. Monetarismo. New Classiééhcroe-
conomics (ICM)

1 - Occorre infine parlare delacuola di Chicagoche risale
(intesa come continuita di indirizzo) agli anni fit& del secolo
scorso con KIGHT e VINER, che ha dominato, in dottrina, a par-
tire dagli anni Sessanta e che ispira la politicanemica dei
Governi e delle grandi organizzazioni economichierimazionali
dal 1970, a cominciare dagli Stati Uniti. La Scuelaostituita
dagli economisti delEconomic Departmené della Graduate
School of Business da quelli della nuova disciplina
dell’economia del diritto con I'apporto dei giurisdella Law
Schoole dai molti cresciuti a Chicago e inseriti in @ltyniversi-
ta, nelle amministrazioni pubbliche, nell’ordineidiziario e nel-
le imprese private, tutti intellettualmente lealliAdma mater,
tutti rigorosamente neoclassici e non-keynesiaoiméti alle
dottrine dell'utilitarismo e dell’evoluzion® | tre filoni principa-

li sono il monetarismo, la macroeconomia neoclassita nuova
economia istituzionale.

2 - Monetarismo Col monetarismo inizia la produzione scien-
tifica che ha fatto emergere la Scuola di Chicdigmonetarismo
e il prodotto dei lavori con cui MiltonAFfEDMAN (nato nel 1912)
tra il 1956 e il 1963 ha riformulato la teoria qtitativa della
moneta'® Secondo il monetarismo I'offerta di moneta & ihpi-
pale determinante delle variazioni del PIL realaminali nel
breve periodo e di quelle nominali nel lungo peoiodmonetari-

'8 REDER, “Chicago Economics: Permanence and Change”, 1@82Chi-
cago Schogl1987.

¥ FRIEDMAN (ed.), Studies in the Quantity Theory of Money589FRIED-
MAN, A Program for Monetary Stability, 1960REDMAN and £HWARTZ,
A Monetary History of the United States, 1867-195863.



34

sti sostenevano generalmentéaissez faire erano contro la po-
litica discrezionale del Governo in materia ecorcam contro |
grossi interventi pubblici, credevano nella natersfabilita del
settore privato e proponevano, percio, una polilcaumento
dell’'offerta di moneta in misura fissa intorno &3% annuo. I
monetarismo ha ispirato la politica monetaria d&géti Uniti e
dei Paesi europei tra la fine degli anni Settanfaizio del de-
cennio successivo.

3 - New Classical Macroeconomicdl monetarismo di
FRIEDMAN e stato il primo attacco all’egemonia keynesidre.
costruzione di un modello alternativo € avvenuta tairdi, per
opera principalmente di RoberttAs (nato nel 1937, docente a
Chicago, premio Nobel nel 1996), Thomas AR&:NT (nato nel
1943, formatosi a Chicago, docente alla Stanfordvéisity),
Robert BARRO (nato nel 1944, docente a Harvard), cui si deve
I'elaborazione della nuova macroeconomia classieav(classi-
cal macroeconomigsn sigla:NcM). Una conclusione di rilievo
dellancwm e il teorema dell'inefficacia di qualsiasi poldidisca-
le o monetaria per combattere la disoccupazionengeatare il
reddito in termini reali. La gente, infatti, cosste le sue aspet-
tative in modo efficiente e razional&fional expectations hypo-
thesis in sigla:REH)?® e, poiché prezzi e salari sono flessibili e la
disoccupazione volontaria, anticipa gli effetti wiblda una pre-
vedibile politica del Governo e li vanifica adattianil proprio
comportamento. Se il Governo, poi, persegue undiqaoldi-
screzionale e imprevedibile lanciando segnali imgaoli, con-
fonde gli agenti, altera il loro comportamento emmico e sper-

% Lucas and SRGENT, Rational Expectations and Econometric Pragtice
1981.
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pera risorse. Le politiche economiche discrezigrsainon pos-
sono migliorare le cose, possono pero renderlefiabapeggio-
ri.?! La NCM ha ispirato la politica economica statunitense spe
cialmente nelle Amministrazioni repubblicane, qaefiglese del
primo ministro TATCHER e, col Trattato di Maastricht (1992),
guella dei Paesi dell’area euro.

3.6 - Nuova economia istituzional@ig)

1 - Sempre da Chicago ha avuto inizio la scuoléadaiova
economia istituzionalenew institutional economicNIiE),? di
Cui STIGLER (1911-1991), ©ASE (nato nel 1910), BDER (nato
nel 1919), BSNER (nato nel 1939), BuvseTz (nato nel 1930)
sono i principali iniziatoriProperty rights schogleconomic a-
nalysis of lawlaw and economiggransaction costs economijcs
new comparative economic systenmew industrial organization
new economic historgono solo alcune delle denominazioni do-
vute in parte a differenze di approccio e di inésrein parte, ma
soprattutto, allo stato di transizione verso lauriti di scienza
normale che la nuova economia istituzionale nomar@ora rag-
giunto. Un cenno particolare va fatto a@.ER, dellaGraduate
Schoo] che e da considerarsi caposcuola dell’'indirizae si e
occupato di economia, organizzazione e politicaistaale, teo-
ria economica della regulation e teoria economica
dell'informazione. L’approccio di 8GLER ha cambiato radical-

2L Gli elementi dellancm sono esposti in: ARRO, Macroeconomics1984

(5th ed. 1997); UcaAs, Studies in Business-cycle Theot®81(una raccolta
di saggi scritti in vari anni precedentgargent Macroeconomic Theory
1987.

2 |a NIE & detta “nuova’ per segnare la cesura culturale kanti-
neoclassica “vecchia scuola istituzionalista” acesra di \EBLEN (1857-
1929), ®MMONS (1862-1945), ARES (1891-1972).
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mente il modo con cui gli economisti intendonadgulatione si
avvicinano ai processi politici della democrazia dottrine di
guesti autori hanno supportato la politica di delagentazione
che '’Amministrazione RAGAN ha imposto prima agli Stato U-
niti e, poi, al mondo.

2 - La nuova economia istituzionale resta nell'amlella
scuola neoclassica e, senza toccarne il nucldiopita a modifi-
carne alcuni elementi, principalmente introducendoncetti dei
costi di transazione, deroperty rightse della relazione di agen-
zia. Questi concetti sono utili per spiegare in modovo e non
ideologico i processi che portano alle organizzaizéoche ne re-
golano la vita e a essi si ricorrera nei prossiapitoli.

3.7 - Welfare Economics (economia del benesserallifiento
del mercato

E una specializzazione disciplinare dell’econontia@ si oc-
cupa del se e del come si puo aumentare il bereedsan Paese
(o del Mondo) mediante interventi pubblici di imgeedelle ri-
sorse piu efficiente di quello reso possibile da&rcato e a una
ridistribuzione del reddito equa. Un concetto fandatale
dell’economia del benessere € quello di “fallimed& merca-
to”, vale a dire I'incapacita del mercato di conseg sempre
equilibri efficienti ed equi. Nell'ambito divelfare economicso-
no pil 0 meno attratte le teorie su programmazegwomica,
regolamentazione dei mercati e dei servizi pubbktionomia
ambientale, impresa pubblica, beni pubblici e roeritottima
tassazione. In cio la teorica dellelfare economicg una mi-
croeconomia tipicamente normativa e poco empirteijolta
denominata impropriamente “economia pubblica”. lpplea-
zioni riguardano tutte le politiche di attuaziori@uelle di ridi-
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stribuzione mirano a realizzare un sistema sodaleelfare Sta-
te (tradotto in italiano “Stato sociale”).

3.8 - Public Choice. Fallimento dello Stato. Potiall economy

1 - Public Choicenasce negli anni Cinquanta e Sessanta
nell'University of Virginia sotto la guida di J.MBUCHANAN
(nato nel 1919, premio Nobel 1986 per I'economig) afferma
col concorso di diversi colleghi ed allievi yILOCK, nato nel
1922, TOLLISON, GOETZ, ROWLEY ecc.). Per questo fatto Ru-
blic Choiceé nota anche comérginia School(oltre chesocial
choice Scho@) ma appartengono allo stesso indirizzo diversi al
tri studiosi non-Virginian, tra i quali DuncaBLACK (1908-
1991), scozzese e docente all’'University CollegdNofth Wa-
les, cui si deve lI'avvio nel 1951 degli studi sulecisioni di co-
mitato, Anthony @WNS (nato nel 1930), dell8rookings Insti-
tution, padre della teoria economica della democrazia{)1@5
della burocrazia (1967) IGON (1932-1998) dell’'University of
Maryland, MUELLER (Universita del Maryland e di Vienna). An-
che ARROW (premio Nobel 1972 per 'economia) fa parte di-que
sta scuola in quanto € stato uno dei fondatoradaliova teoria
del voto. Caratteristica di quanti si riconoscoraa Scuola di
Public Choicee l'interdisciplinarita della ricerca, la varieth
esperienze (DLLISON e GOETZ sono giuristi di formazione e di
professione, DWNS nasce come manager, al di fuori del mondo
accademico) e, in alcuni, una conoscenza diretta 8euole ita-
liane di finanza pubblic&

23 BUCHANAN, Fulbright Research Scholar in ltaly nel 1955-19%® scritto
sulle scuole italianeThe Italian Tradition 1960). ®ETZ ha svolto il po-
stdottorato nel 1964-65 all'Universita di Pavia.
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2 - Gli interessi della scuola &ublic Choicesono rivolti ai
processi di decisione negli ambiti al di fuori dejime di merca-
to, come quelli politici nelle Amministrazioni pulathe, nei par-
lamenti, nei comitati e in tutti gli altri centri decisione colle-
giale. In questo campo tradizionalmente econonsei@nza del-
la politica hanno metodi diversi, se non opposti.&8onomisti
si limitano allo studio dei mercati e dei prece#tr risolvere i ca-
si di loro fallimento, utilizzano il metodo ipotet deduttivo e il
postulato delhomo oeconomicugyiudicano il comportamento
politico non inquadrabile nei loro modelli e lo d&no
all'indagine di altre discipline. | politologi gudano tuttora al
metodo degli economisti con sospetto, preferendaglapproc-
cio idiografico e storicista, non matematico e stattistico. Gli
economisti diPublic Choiceunificano la ricerca applicando agli
agenti politici le stesse ipotesi di comportamenatmonale degli
agenti economici (razionalita neoclassica, s’'inggraoé i cano-
ni dellarational choice theory interpretando le relazioni politi-
che secondo la visione dabntrattualismoe sottolineando le re-
lazioni tra il funzionamento dell’economia e latisioni politi-
che. Secondo gli interessi predominanti, si distorgp nell’area
della Public Choicealmeno quattro filoni di ricerca principali:
teoria del voto (o teoria dell’economia costituzate) di cui la
teoria dei comitati & parte), teoria economica@eaVverno, teoria
della burocrazia, teoria del ciclo politico-economi

3 - Fallimento dello Stato. New Public Choice. Politiegzo-
nomy.A differenza degli economisti tradizionali e, ipesie, dei
teorici dell’economia del benessere, gli economiitiPublic
Choice non credono affatto all'utilita dell'intervento pllico
nei casi di fallimento del mercato. Per essi il Gmwo ha altret-
tanta propensione, se non maggiore, a produrrelsip(@vece
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di migliorare l'efficienza), a creare posizioni idindita ed € in-
capace di correggere le esternalita, di minimiziaosti e di de-
terminare il livello migliore dei servizi di cui sirroga la produ-
zione. Donde il concetto di fallimento dello Sta&td'insieme di
principi teorici anarchico-liberisti che negli an@ittanta hanno
partecipato alla maturazione negli Stati Uniti deallottrina dei
Nuovi conservatorirfew con, new right?* | nuovi indirizzi del-
la Scuola New Public Choicehanno rafforzato i legami e gli
imprestiti con Chicago e IalE (STIGLER, COASE, Douglas
NORTH) e anche con la Scuola austriaca (vawvikk). Su questa
strada la Scuola tende a confluire néltaitical economyun in-
dirizzo disciplinare statunitense in formazione ¢bede a rag-
gruppare gli studi comparativi dei diversi reginailld istituzioni
che regolano le economie occidentali (mercati fam e del
lavoro, sistemi tributari e di welfare ecc.), ldipca ambientale,
quella dello sviluppo e quella internazionaralitical economy
sembra essere stato la denominazione originarieasepo di in-
teressi di Buchanan, quando ancora non si era tappella di
Public Choice?

4|l concetto di fallimento dello Stato contrappoatquello di fallimento del
mercato € uno dei principali argomenti politici €Rgpubblicani e ha suppor-
tato il programma anarchico-minimalista dell Amnstiazione RAGAN. La
dottrina dellaPublic Choicefatta propria dai neo conservatori americani, €
stata fortemente osteggiata dalle sinistre e diggspgli spostamenti cuilB
CHANAN si é adattato per evitare conflitti: ha insegnd&b 1956 al 1968
all'University of Virginia a Charlottesville, € patato un anno all’University
of California (LtLA) lasciata in seguito a una bomba per tornare iginva
nel 1969 al Virginia Polytechnic Institute & Stdtmiversity, a Blacksburg
ed e approdato, infine, sempre per gli stessi moéila George Mason
University, a Fairfax (sempre in Virginia). Con kiisono spostati il collega
TuLLock e molti degli allievi. Alla George Mason Univesshanno ora sede
due istituti legati a BCHANAN: il Center for Study of Public Choigeosti-
tuito nel 1969) e iDames Buchanan Center for Politidatonomy

% Thomas Jefferson Center for Studies in Politicabromy era il nome
dell'istituto fondato nel 1957 daug®HANAN all’'University of Virginia. Poli-
tical Economye ripreso nella denominazione daimes Buchanan Center for
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3.9 - Behavioral Economics. Experimental economi€ogniti-
ve Science. Scuola della Carnegie-Mellon Universiy Pit-
tsburgh

Presso la Carnegie-Mellon University di Pittsbugihe for-
mato un gruppo numeroso di scienziati i cui interesestendo-
no dall’economia sperimentale al comportamento anstnativo
e all'organizzazione, all'intelligenza artificialall’euristica, alla
teoria della decisione e alla teoria generale déemi. La scuola
si inserisce nel nuovo campo di ricerca interdigtgpe statuni-
tense che, sotto il nome cbhgnitive sciencéalvolta accomunata
in cognitive and computer sciencenisce psicologia cognitiva,
intelligenza artificiale, psicofisiologia, psicofjnistica, antropo-
logia cognitiva e, piu recentemente, tentativi sieasione alla
storia. La scienza cognitiva usa linguaggio e miodel
dell'informatica per descrivere e studiare come&daoscenza €
prodotta e rappresentata dalla mefite’esponente piti cono-
sciuto della scuola di Pittsburgh € Herbamd@\, premio Nobel
1978, I'unico Nobel per 'economia a non esserefgasore di
guesta materia, ma domputer science and psycolo@MON Si
e anche occupato di finanza pubblica. Sua e laateletlarazio-

Political Economy

% GARDNER, The Mind’s New Sciencd985; EKARDT, What Is Cognitive
Science?1993; KOSSLYN, Ghosts in the Mind’s Machiné.evy, Modelling
Cognition: Some Current IssueBlERSESSIAN “Opening the Black Box:
Cognitive Science and History of Science”, 1995.sc@énza cognitiva usa
linguaggio e modelli dell'informatica per descrigex studiare come la cono-
scenza é prodotta e rappresentata dalla menteomtsidue approcci estremi
alla scienza cognitiva: I'uno parte dall'assuntadce riduzionista che cervel-
lo e computersviluppino gli stessi processi elaborativi deltdormazioni;
I'altro da quello debole che sia possibile faret@soe simulare modelli di ra-
gionamento umano mediante modelli realizzati softwaredi computers
(pit 0 meno come gli astrofisici cercano di ricast il modello del cosmo
con le simulazioni saomputey.
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nalita limitata (bounded rationality. Obiettivo dominante della
scuola e di studiare il comportamento reale deglividui, di
fatto incapaci di adattarsi alla complessita deibéente come
ottimizzatori perfetti, quindi in grado di produrneodelli e pro-
cedimenti che portino a decisioni soddisfacesditi€ficing, sa-
pendo che I'ottimo non e di questo mondo. Merittdadscuola
behaviorista e di aver trattato come temi economulli della
formazione della decisione d€cision-makinp e
del’amministrazione, che la maggior parte degbremmisti non
considerano.
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CAPITOLO IV
L’ AREA PUBBLICA

4.1 - Articolazione. 4.2 - Nozione di Amministranigpubbliche secondo la
contabilitd nazionale. 4.3 - Settore statale, sedtpubblico, settore pubbli-
co allargato. 4.4 - Public utilities e altri seniipubblici industriali. 4.5 -

Imprese-enti e societa con partecipazione pubblitan gestori di servizi
pubblici. 4.6 - Organizzazioni internazionali e aagizzazioni finanziarie

bilaterali.

4.1 - Articolazione

Ogni Paese articola a suo modo le organizzazioltiacka
pubblica. Si descrivono qui di seguito le grandidiuisioni cor-
renti nel nostro Paese.

4.2 - Nozione di Amministrazioni pubbliche secontibconta-
bilita nazionale

1 - Il concetto di amministrazioni pubbliche (fadministra-
tions publiques sp.: administracionespublicas port.. admini-
stracdes publicasted. Gesamtstaatingl. general Government
Government bodies 0 semplicemente Government e
un’invenzione statistica a uso delle rilevazionicdntabilita na-
zionale?” Seguendo gli standards internazionali, le amnramist

" Viene anche impiegata la dizione collettivaogeratore pubblicger indi-
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zioni pubbliche sono definite dalsTAT “il settore che raggrup-
pa le unita istituzionali le cui funzioni principalonsistono nel
produrre per la collettivita servizi non destinatia vendita e
nell'operare una redistribuzione del reddito e aleitchezza del
Paese.” Le amministrazioni pubbliche costituiscano dei cin-
que grandi settori istituzion&fiin cui vengono ripartiti i dati se-
condo il nuovo Sistema Europeo dei Conti Nazionalisione
1995 (%C95; European System of AccountsAD5) e si suddi-
vidono in:

a) Amministrazioni centralcon competenza nazionale (Stato ed
enti centrali come CassmPP, ANAS, CONI, ISTAT, CNR, CNEN,
ISAE, Croce Rossa e altri);

b) Amministrazioni localicon competenza limitata a una parte
del territorio nazionale: regioni, province, comulsL, ospedali
pubblici, universita ed enti per il diritto alloustio universitario,
Camere di commercio, industria, artigianato e agfica, enti
provinciali per il turismo (ET) ed Aziende di promozione turi-
stica (AT), Comunita montane.

c) Enti di previdenzaanche con competenza localeR$ INAIL,
INPGI, INPDADPeECC.).

2 - La categoria delle Amministrazioni pubblichesedo la
contabilita nazionale & una costruzione artificidgli istituti di

care piu aggregazioni: amministrazioni pubblicheftose statale, settore
pubblico (BANCA D’I TALIA, Appendicestatistica alla Relazione annuale
2002, pag. 105%). Il temine “operatore” € usatmswtl linguaggio della con-
tabilita nazionale italiana dove traduce I'inglesgnt

% Nella contabilitd nazionale gli agenti (denominatita istituzional) ven-
gono classificati in base alla funzione principalalla tipologia del produtto-
re in grandi gruppi, detsettori istituzionali Oltre alle amministrazioni pub-
bliche, il Sistema europeo dei conte(®5) considera i seguenti settori isti-
tuzionali: societa non finanziarie, societa finamig, famiglie e $p (distinte
in famiglie consumatrici e famiglie produttricigsto del mondo.
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statistica che non coincide con ci0 che e correetgeninteso
con questa denominazione. Le elaborazioni stdtstpresentate
sotto questo nome escludono infatti diverse orgazioni che
sono pubbliche di diritto e stralciano le attivithe non appar-
tengono, secondo certe convenzioni, alle “funziosiituzionali
delle amministrazioni pubbliche.

4.3 - Settore statale, settore pubblico, settorblgico allargato

1 - Settore stataleLa Banca d’ltalia include dal 1995 nel set-
tore statale I'aggregato dei flussi di bilanciolde$tato, Tesore-
ria dello Stato, CasseDPP, I'ex Agenzia per il Mezzogiorno
(soppressa dall'art. 2 della I. 19.12.1992 n. 488)As e gestio-
ne delle ex Foreste demaniali. La definizione pideoge inclu-
deva anche le Ferrovie dello Stato, le Postes$A(soppressa
nel 1992; le attivita sono state cedute alle, $ggi TELECOM).
Essa si identifica grosso modo, oggi, coar@ministrazioni cen-
trali piu la gestione di Tesoreria.

2 - Settorepubblica Ne esistono due definizioni: secondo la
Banca d’ltalia e secondo il Tesoro. Nel settorelgictb Banca
d’ltalia fa rientrare le amministrazioni pubblicheecondo
I'l STAT, con alcune rettifiche, le Ferrovie dello Sta®,Hoste,
I'A ssT (fin quando esistente), i Monopoli e, inoltre [Bemde
municipalizzate e regionalizzate. Si tratta di led®razione dei
flussi di cassa iniziata assai prima che la 1.1288, n. 468 in-
troducesse la nozione di settore pubblico allargatoscopo € la
misura, a posteriori, del fabbisogno finanziariowaale e della
sua copertura. Per il Tesoro il settore pubblicomgeende i sot-
togruppi della definizione Banca d’ltalia meno fesie dello
Stato, Poste, #sT, Monopoli, aziende municipalizzate e regio-
nalizzate. Inoltre per alcuni enti minori, localipeevidenziali,
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non vi e precisa corrispondenza dell'insieme Tesmmo quello
delle Amministrazioni pubbliche definito dabtAT. Un tempo
si denominava “settore privato” I'insieme degli ageche non
erano amministrazioni pubbliche per la contabili@zionale.
L’'accezione e oggi abbandonata e puo essere atidizzolo in
senso colloquiale.

3 - Settore pubblico allargatassfA. E un aggregato introdotto
dal ¥ comma dell'art. 30 della |. 5.8.1978, n. 468 cabikttivo
di raccogliere informazioni sullandamento dellesa e del fab-
bisogno finanziario pubblico che appariva all’epduoari con-
trollo. L’aggregato serviva alla stesura del cootmsolidato di
cassa e per la determinazione della stima del $ajgho
dell'intero settore pubblico che il Tesoro deveserare con la
suaRelazione di cassih20 febbraio di ogni anno e aggiornare in
seguito trimestralmente. Esso comprendeva, oltsetbre sta-
tale, una serie di enti inizialmente fissato dalla.8.5978, n. 468
e successivamente allungato per decreto del prasidil con-
siglio. Concettualmente I'aggregato inglobava laramstrazio-
ni pubbliche secondo la contabilita nazionale,etué imprese
pubbliche organichero) e assimilate (amministrazioni autono-
me statali, aziende municipalizzate, FS e PostegNEL. In se-
guito alle privatizzazioni I&elazione di casspresenta solo dati
consolidati per ikettore pubblice non utilizza piu il concetto di
settore pubblico allargato.

4.4 - Public utilities e altri servizi pubblici ingkstriali

Un raggruppamento a parte riunisce gli enti e lprese di
public utilities o di altri servizi pubblici industriali, oggi getst
in Italia, in concessione a societa effettivamentsmano privata
o formalmente private e con partecipazioni publdjaha in pas-



sato il gestore poteva assumere anche figure @verste pub-
blico, amministrazione autonoma, azienda municzgalia ecc.).
Cio che é rilevante per l'inclusione in questa gat@a € la ge-
stione di un servizio pubblico, non la natura gliga del gesto-
re. Le grandi imprese statali di servizi pubbliehe oggi princi-
palmente EEL, Ferrovie dello Stato e Poste Italiane, tutte esoci
ta per azioni (v. tab. 2, a pagina seguente) detedal Ministero
dell’economia e delle finanze (il Tesoro). Piu nuose sono le
imprese di Regioni e altri enti locali, specialnewrbncentrate
nei sevizi di trasporto, di distribuzione di gasgaa, energia e-
lettrica e servizi ecologici.

4.5 - Imprese-enti e societa con partecipazione lgida non
gestori di servizi pubblici

Gruppo in via di riduzione numerica in seguito gllevatiz-
zazioni. In passato comprendeva un gran numeratdi @sti-
tuiti in varie forme. Quelli statali, che costitamo il gruppo piu
numeroso, erano rappresentati principalmente dataomon par-
tecipazione statale inserite nei grandi enti ditigas (RRI, ENI,
EFIM e altri) con attivita manifatturiere disparateirt@ntare,
meccanico, minerario, siderurgico, tessile ecda enti pubblici
specialmente operanti nel settore del credito ke @slsicurazioni
(p.e.: BAL, INA, IMI). Questo grande demanio industriale e stato
liquidato in gran parte negli anni Novanta. Attuahte le prin-
cipali partecipazioni sono concentrate nelle duldihg ENI e
FINMECCANICA, mentre le partecipazioni bancarie e assicurative
sono state quasi interamente cedute. Le partecipazielle
Amministrazioni locali in societa ed enti non fdomi di servizi
pubblici sono nell'insieme trascurabili (v. tab.2).
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4.6 - Organizzazioni internazionali e organizzazidimanzia-
rie bilaterali

1 - Sono organizzazioni costituite mediante traitd€rnazio-
nali da piu Governi per svolgere attivita comuoriganizzazioni
internazional), oppure da un Governo per operare all'estero in
sostegno delle imprese nazionali e per I'assistanPaesi sotto-
sviluppati organizzazioni finanziarie bilatergli La loro istitu-
zione € cominciata nedix secolo e ha avuto un grande sviluppo
negli ultimi quarant’anni. Hanno particolare rilexa dal punto
di vista della Scienza delle finanze le organizaazpolitiche e
quelle economiche.

Tra le prime sono da ricordare RO (Organizzazione delle
Nazioni Unitg, la NaATO (North Atlantic Treaty Organizatignil
Council of Europe Tra le organizzazioni economiche interna-
zionali hanno particolare rilievo larB I'l MF, I'l BRD, la WTO,

I'U E con le sue organizzazioni.
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Tab. 2.-Partecipazioni dirette del Tesoro al 23.2007

/ Ministero dedl'Economia e delle Fnanze \\
| Dipartimenta del Tescro |

Aggiomato al 23 febbraio 2007 -

Partecipazioni di maggioranza / controllo

Partecipazani dretie //'

45,90 %I 2L14%I 20,31 %I 33,?8%1

‘30%[ 100 % l 100 % I 100 % 100 % l IDD%] EE%[

Altre partecipazioni

01% ] 01% l

Telecom Halia
e Media S.p.a.

2 - La BRI (Banca dei regolamenti internaziongé una banca
multilaterale, primo esempio di organizzazione tnaria inter-
nazionale costituita nel 1930 in base agli accdadi’Aja sulle
riparazioni di guerra tedesche come societa penazon sede a
Basilea. | suoi compiti attuali sono quelli di bantelle banche
centrali, agente o fiduciario in operazioni finaar® internazio-
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nali, centro di ricerche economiche e finanzialdeBRI & famo-
sa per le analisi economiche e finanziarie del Bymartimento
monetario ed economice per i suoi rapporti annuali), centro
d’incontro, di discussione e di formazione di dexisdi politica
monetaria e di vigilanza. In quest’ultimo settoaeBlanca ha co-
struito il suo prestigio e la sua ragione di esesst®ome grande i-
stituto internazionale. La principale iniziativarigario e stata la
costituzione delComitato di Basilea per la vigilanza bancaria
costituito nel 1974 per sviluppare la collaboraeidra le banche
centrali e le autorita di vigilanza.

3 - L'IMF (International Monetary FundFondo Monetario
InternazionaleFmi) e stato costituito nel 1944 dalla Conferenza
di Bretton Woods (New Hampshireshk)), e operativo dal 1947
e ha sede a Washington. Unisce 183 Paesi, concedioccon-
tro adeguate garanzie e assistenza tecnica e foaragli Stati
ma non €& una banca internazionale e nemmeno umocdint
clearing e non comporta né ha per obiettivo di reresn’'unione

monetaria tra 1 suoi memburi.

4 - L’IBRD (International Bank for Reconstruction and Deve-
lopment, Banca Internazionale per la Ricostruzierie Svilup-
po-BIRS) detta correntemente anche Banca mondiale (World
Bank), costituita contemporaneamente il E specializzata nel
finanziamento dei Paesi in via di sviluppo.

5 - La Wro (World Trade Organization, Organizzazione
Mondiale del Commerc)pistituita nel 1994, ha il compito di di-
sciplinare e liberalizzare il commercio internaztm

6 - L'UE (Unione europea, piu nota coraeiropean Union-
EU) non e propriamente un’organizzazione internaemon
avendo personalita giuridica distinta dalle treamigzazioni che
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la compongono: Comunita europe&dad ed EJRATOM. Di par-
ticolare rilievo al riguardo sono i processi in fesi dal 1992 al
2001 dell’'Bvwu (Economic and Monetary Unipridnione Eco-
nomica e MonetaridJEM) diretti ad armonizzare le politiche
monetarie e fiscali dei PaeselFanno partelel’'UE 'EcB (Eu-
ropean Central Nank, Banca Centrale Europea), |

7 - Leorganizzazioni finanziarie bilateraono banche e altre
organizzazioni finanziarie, per lo piu costituitp@ssedute da un
solo Paese, o comunque promosse dai Governi dei Pakel-
strializzati per lo sviluppo delle esportazioni le igsediamenti
delle imprese nazionali all'estero, per I'assisterzla consulen-
za finanziaria ai Paesi emergenti o piu poveriokganizzazioni
di questa categoria sono gli strumenti delle pbigi di coopera-
zione allo sviluppo dei loro Governi e svolgonawé# di pro-
mozione degli investimenti pubblici e privati coreferenza per
le operazioni in cui sono coinvolti interessi diprase nazionali.
Operano finanziando progetti direttamente, o irntthreente con
prestiti o partecipazione al capitale di rischioncedendo presti-
ti agli importatori esteri di prodotti nazionalip@cie nei settori
strategici quali I'industria aeronautica), assicimai e garanzie,
prestando assistenza manageriale, finanziarianecteal settore
pubblico e a quello privato (ma non tutte questeitt sono e-
sercitate assieme). dredito all’esportazion& uno strumento di
sostegno pubblico all’industria nazionale e unatdodi finan-
ziamento a medio-lungo termine per i Paesi sotigspati. E
stato ed e una delle fonti principali di cofinama@nto dei pro-
getti con la BrRs e le altre banche regionali di sviluppo. Potendo
distorcere la concorrenza, e disciplinato daAurangementdel
1978 stipulato in sedeE@D che pone limiti massimi alla durata
dei prestiti e limiti minimi ai tassi di interessapplicati.
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L’ Arrangemente un Gentlemen’s Agreemem non € un atto
dellOECD, anche se riceve il supporto amministrativo dejr&e
tariato dellCecp. L'ltalia ha costituito nel 1990 con la |I.
24.4.1990 n. 100 l&Societa Italiana per le Imprese Miste
all’Estero (SMEST). Le grandi organizzazioni finanziarie bilate-
rali sono quelle di FranciaA@ence Francaise de Développe-
ment-AfD), Germania Deutsche Investitions- und Entwicklun-
gsgesellschaft mBEG e Kreditanstalt fur Wiederaufbal{fw),
Giappone Japan Bank for International CooperatigBiCc), O-
landa (Nederlandse Financierings Maatschappij voor Ontwikk
lingslanden NWm0), UK (Cbc Capital PartnersCbcC) e UsA
(Export-Import Bank of the United StatesIm BANK e Overse-
as Private Investment CorporatigdPIC).
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CAPITOLO V
DIMENSIONI DELL 'AREA PUBBLICA

5.1 - Note preliminari sulle informazioni disponibisull’area pubblica. 5.2
- Quanto e grande I'area pubblica in Italia? 5.3 - Composizione delle en-
trate e delle spese e centralizzazione fiscale.-8obnfronti internazionali

per le Amministrazioni pubbliche.

5.1 - Note preliminari sulle informazioni disponibisull’area
pubblica

1 - Da quanto esiste lo Stato moderno, I'area polia avu-
to sempre dimensioni economiche e finanziarie raieispetto
ai singoli privati. Anche nell'Ottocento, period@lh massima
riduzione delle loro attivita, i Governi conteggieno quote im-
portanti del reddito nazionale, attraverso il mredi tributario e la
spesa, specialmente le remunerazioni dei funzianaegli altri
dipendenti e gli acquisti per le forze armate. Haritare
'esempio all’ltalia, tra il 1862 e il 1900 i pagamti compiuti a
carico del bilancio dello Stato si sono aggiratorno al 14% del
PIL stimato per lo stesso periodo. | dati per iedet piu vicini a
noi rivelano dimensioni ben maggiori con un andamesre-
scente in certi periodi che ha suggerito I'esistedizuna tenden-
za secolare (legge di MENER). Se ne danno qui di seguito i
principali indicatori per le amministrazioni pubdilie. Tutte le
informazioni vanno interpretate tenendo presentaoie preli-
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minari che seguono. Si tengano a mente le fonke detistiche
sulla finanza pubblica.

2 - L’inclusione nelle amministrazioni pubblichevane in
base al criterio istituzionale (essere un’istitmeopubblica o
svolgere compiti di natura politica pubblica) cangamente al
criterio di produrre servizi non destinabili alleendita fon
marke) e di operare una ridistribuzione del reddito #adec-
chezza. | dati di contabilitd nazionale comprendpetcio solo
in parte I'estensione economico-finanziaria dediapubblica e,
anche per il nucleo delle Amministrazioni pubbliclescludono
diverse organizzazioni di diritto pubblico e als@no rilevate so-
lo parzialmente.

2.1 - |l criterio delnon-marketha portato a escludere dal set-
tore delle amministrazioni pubbliche della contédihazionale,
in quanto considerati produttori di servizi consate di tipo
market,importanti categorie di enti che producono bemiside-
rati meritevoli di produzione o di tutela pubbli¢cP, IPAB,
Acl, enti portuali, Registro aeronautico, RegistroatayIsvAp,
CoNsoB) e gli istituti di previdenza (principalmente sasa-
ziendali) che gestiscono schemi previdenziali dbtcomple-
mentare’’

2.2 - In base allo stesso criterio le attivita egie, industriali
e commerciali che talvolta sono svolte direttameadténterno
delle amministrazioni pubbliche (p.e. acquedottieade di tra-

9 |’esclusione di questi enti, in piti di un casormfiile, & una novita conse-
guenza dell'applicazione rigida delle prescrizidal SEc95 che distingue le
unita produttive in base all'analisi di ricavi estiodi produzione. In prece-
denza il £C79 seguiva un criterio convenzionale per cui alcurenbhne di
attivitd economica erano convenzionalmente defioimemarket altre co-
menon marketindipendentemente dall’attivita svolta.



54

sporti urbani, farmacie ecc.) vengono scorporatgatbimente e
i relativi valori sono attribuiti ad altri settoistituzionali. Cosi
pure sono escluse le imprese, anche se costitunte enti di di-
ritto pubblico, 0 comunque possedute dallo Staaglicenti loca-
li e dagli enti di previdenza. Ferrovie dello Stawste, aziende
municipalizzate (e dal 2004 anche la Capes&pP, se andra in
porto la trasformazione in s.p.a.), societa conteggrazione
pubblica in genere, sono statisticamente attribaliteettore pri-
vato e sono tutte incluse nei settori istituziordgile “societa
non finanziarie” e delle “societa finanziarie”. NBr@ano sono
compresi, a maggior ragione, i concessionari prigatervizi
pubblici industriali.

2.3 - Le attivita delle organizzazionon profit dei partiti, dei
sindacati, delle Chiese e leNQUss sono incluse nelle “istituzio-
ni sociali private” (SP).

3 - | dati di contabilita nazionale portano allanmgmlazione di
un conto economico consolidatelle amministrazioni pubbli-
che. Il conto consolidato e steso con criteri estivi diversi da
quelli della compilazione di un bilancio di un’orgazazione:
partono, bensi, dai dati contabili dei singoli enta prendono in
considerazione i dati di cassa e li modificano ocetifiche per
tener conto di certe entrate e certe spese di demge 0 non
dell’'esercizio e per escludere partite considefiagnziarie. Cio
e fatto in quanto per il calcolo del valore aggauiatdel PIL ven-
gono rilevati solo le fonti e gli impieghi dellesarse in beni ma-
teriali e servizi.

3.1 - Il PIL e ilprodotto interno lordpche concettualmente é
la somma dei valori delle produzioni di beni e sarxealizzate
in dato periodo di tempo (correntemente in un araile unita
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produttive di un Paese, meno i consumi intermegtiégeati (il
che da ilvalore aggiuntd, piu I''vA e le imposte indirette sulle
importazioni. Insieme alle importazioni, forma iearse dispo-
nibili nell’anno, impiegate in consumi, investimert esporta-
zioni.

3.2 - La nozione ditonto economico consolidaéocosa diver-
sa dal “conto economico”, consolidato o non, diimpresa se-
condo il codice civile. In contabilita nazionale“donto econo-
mico consolidato” delle amministrazioni pubblichennrispec-
chia tal quale il bilancio degli enti, ma € il rigto di una riela-
borazione di certi dati di bilancio con eliminazienintegrazione
che lo portano a comprendere gintrata tutte le risorse preleva-
te sotto forma di imposte, tasse, contributi sgci@ndita di beni
e servizi e trasferimenti e, a fronte,uscitale spese “necessarie
all’lamministrazione per perseguire i propri scogiro istituzio-
nali” sotto forma di personale, acquisti di bersesvizi, interessi
passivi, prestazioni sociali, trasferimenti e anicivestimenti.

L’'aggettivo “consolidato” significa che le partiteciproche,
cioé i flussi di risorse che corrono tra le unitacluse
nell'aggregazione, sono eliminate dal lato dellesgpe da quello
delle entrate.

4 - Nulla si sa e nulla si puo prevedere sull'andata e circa
le potenziali ricadute sui bilanci pubblici deiuitati economici
e dei fabbisogni finanziari degli enti e delle irepe escluse dalle
rilevazioni di contabilitd nazionale (di cui si ettb poco sopra).
Inoltre non valgono per le amministrazioni pubbéde prescri-
zioni per le imprese private di raccogliere in uladcio consoli-
dato le informazioni contabili con le appendiciidiormazioni
extracontabili sulla situazione e sullandamentd gleippo. La
costruzione dei raggruppamenti di “settore pubblied'settore
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pubblico allargato” £ 8 4.3) sono un tentativo per rimediare a
guesta lacuna.

5 - Una comoda misura delle grandezze economidireas-
ziarie € quella di esprimerle in per cento del Rllevidenza del
confronto internazionale di queste percentualir® pdiciato dai
dubbi sulla grandezza reale del PIL, che é calaaiat supporto
di rilevazioni parziali integrate a stima ed € elata in base a
molte convenzioni mutevoli nel tempo. Un punto ralelicato
e l'integrazione delle poste che sfuggono allavaione statisti-
ca diretta, p.e. Economia sommersé# PIL puo risultare, percio,
sottostimato in alcuni Paesi e sovrastimato ini,atecondo i
procedimenti seguiti dagli uffici di statistica mazali. Si tenga
presente che, se il PIL di un Paese e sovrastirsgetto ad altri
(come e alquanto verosimile per I'ltalia), alloeadercentuali di
incidenza della spesa e delle altre poste delle strazioni
pubbliche di cui si dice ai numeri seguenti (presssi fiscale,
saldi finanziari, debito pubblico) sono sottostiah senso rela-
tivo nel confrontc®

5.2 - Quanto e grande l'area pubblica in Italia?

1 - Le Amministrazioni pubblichédell'insieme delle attivita
che rientrano nell’area pubblica non si hannotahd, dati suffi-

*1n Italia, negli anni Ottanta & stata compiuta tmasione della contabilita
nazionale principalmente per rilevaredonomia sommerséa revisione ha
portato ad aumentare intorno a un 7 %-15% secohd@mgi le stime prece-
denti del PIL. Qualcuno tra i politici aveva vammahe, con questa operazio-
ne, il PIL dell'ltalia sorpassava quello del Reddioito e piu si avvicinava a
guello di altri Paesi, ma sembra che all'estersisstati e si continui a essere
piu cauti nellapprezzamento di grandezze che oo per definizione mi-
surabili direttamente. L'effetto della revisiones&to che il nostro Paese ha
dovuto corrispondere alla CE contribuzioni maggirprima, per quei tra-
sferimenti computati in base al PIL.
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cienti per quantificarne bene le dimensioni, ino&g® e rispetto
al PIL. Sono pubblicati e comparabili con i totadizionali (valo-
re aggiunto, PIL, risorse e impieghi ecc.) solaii dul conto e-
conomico consolidato predisposto datAT per leamministra-
zioni pubbliche. Le informazioni per gli altri grpp(enti pubbli-
ci esclusi, imprese pubbliche, concessionari dvizepubblici
ecc.) non sono invece resi pubblici separatamealta dategoria
di attribuzione e devono essere ricavate una pardan bilanci
delle singole aziende, con tutte le difficolta ejleestioni che cio
comporta. Con i suoi limiti, il conto economico sofidato fa
vedere in che misura questa componente stabilaslpubbli-
ca sovrasta i rispettivi termini di paragone deltganizzazioni
private e delle persone fisiche del Paese. La3ah.pagina se-
guente, riepiloga per grandi totali le entrate sgese delle am-
ministrazioni pubbliche nell'anno 2006 dando anaha& suddivi-
sione per i principali sottogruppi. |l totale dekatrate ha rap-
presentato nel 2002 il 45% circa del PIL e il tetdElle spese |l
47,2%. Queste percentuali misurano il peso dellmiamstrazio-
ni pubbliche nella formazione della domanda glolzteaverso
il settore non-market, sia la quota di redditorsdi agli indivi-
dui e impiegatapon gré mal grg secondo preferenze diverse
dalle loro particolari.
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Tab. 3.-Dati sulle Amministrazioni pubbliche (2006)

Entrate Spese Totale Saldo
.| conto .| conto Indeb.
correnti| . . |correnti| . . |Entrate| Spese |corrente
capitale capitale netto

(miliont di enrv)

2006
Ammunistraziont centealt] 366.330  1.102/363.914  61.3001 367432 425214 2416 -57.782
i uis State) 360545 3381 357714 61.074) 360883 418.788) 2831 -57.905
Ammunsstraziont locali| 200036 14.058)192.635 38.392| 214.094 231.027) 7401 -16.933
i ous; ASL e Ospedals pubblic) 93520 3180/ 100,008 2176 96700 102184 6488 5454
Enti di previdenza| 204866 1255678 -23|264.866 255655 9.188 9211
Totale| 831.232 15.160|812.227 99.669| 846.392 911.896| 19.005 -65.504
Partste reciproche 155,650 10.688| 155,650 10.688) 166.338 166,338 0 0
Totale consolidato| 675.582 4472656577 88.981 680.054 745558 19.005 -65.504

Fonte: Relazione Generale sulla Situazione Economica del Paese 2006

2 - Spese consolidat®uesti dati esprimono la parte recente
di un’evoluzione composita della finanza pubblican un an-
damento comune ai Paesi occidentali. Negli annDiZ@6 (v.
fig. 1, a pagina seguente) la spesa complessivaafti corrente
e in conto capitale), in Italia, delle amministiazi pubbliche e
salita in percento del PIL da un 30% circa inizigealcolato sul-
la serie del PIL per gli anni 1960-1970, prima aekvisione
compiuta negli anni Ottanta: nota 30) a un massimo del 57,6%
nel 1993 per poi scendere al 47,2% nel 2002. Pestrare
I'effetto del cambiamento si serie a partire dara@ riportato
nella linea sottile un esercizio di calcolo delfidenza della spe-
sa sulla base delle vecchie serie del PIL finoS&i01 Sono iden-
tificabili gli effetti della riforma tributaria dell972-74 e della
politica deflazionista che ha segnato la svoltal®&3.



3 - Spesa stataleGli effetti dei cambiamenti politici sono
meglio avvertibili nellandamento della spesa dtathe riflette
con prontezza le decisioni del governo dell’ecoron8i veda
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nella fig. 2 'andamento in per cento del PIL a eazh quin-
guennale delle spese del bilancio dello Statcamalidal 1862 al
2006.

Nella figura sono numerati gli eventi principaliechanno ac-
compagnato fluttuazioni significative dell'indickx terza guerra
d’'indipendenza del 1866 (n. 1), le guerre colorgabpine (n. 2),
la guerra di Libia e la grande guerra 1915-18 {n.I88 politica
deflazionista mirata del primo Governo fascistad.il riarmo,
la preparazione e lo svolgimento della guerra diiid e della
seconda guerra mondiale (1930-1945, n. 5), i p@overni di
centro-sinistra del 1963-1966 (primo e secondo Guv&10RO0,

n. 6), la riforma tributaria del 1972-74 (n. 7)applicazione dei
criteri di convergenza del Trattato di Maastriclet 992 col
Governo @amPI che li resi operativi nel nostro Paese (n. 8) e |l
secondo Governo MATO che ha determinato I'impennata della
spesa in vista delle elezioni 2001 (n. 9).

4 - Pressione fiscalel.a pressione fiscalsull’economia di un
Paese é rappresentata dal prelievo a titolo di stepe tasse, cor-
renti e in conto capitale e di contributi sociagpresso in per
cento del PIL. Lo stesso indice limitato a impastesse € detto
pressione tributaria La caratteristica della finanza dei Paesi
progrediti € di essere basata principalmente satentributarie e
su contributi sociali, che insieme si aggirano aus grosso
modo intorno ai nove decimi e piu del totale delgrate (accen-
sioni di prestiti escluse). Il complemento a 10fbstituito da en-
trate patrimoniali e da vendite di beni e serveit(ambe queste
voci erano invece predominanti nelle finanze deltien Régi-
me), da trasferimenti dall'interno e dall’estero. fig. 3 riporta
I'andamento per I'ltalia negli anni 1960-2006, esd le imposte
indirette comunitarie (costituite principalmenterda e dazi do-



ganali), che si aggirano negli ultimi anni sulladi@esull’1% del
PIL. Nel periodo considerato sono state fatte deerevisioni
della contabilita nazionale, tutte comportanti antndella mas-
sa stimata del PIL. | dati della figura sono cadtiobu tre serie
per tre periodi, 1960-1970, 1970-1980, 1980-20Qéla shase
delle tre revisioni, tra le diverse compiute negini, che permet-
tono una successione di serie abbastanza omogkloge iater-
no.

5 - Valore aggiuntoAltro indicatore di dimensione e il valore
aggiunto, di cui si rappresenta l'incidenza subl®tnazionale
nella fig. 4, a pagina seguente. La percentualenaig contribu-
to dato annualmente, dal 1861 al 2006, alla fororezidel valo-
re aggiunto e, con buona approssimazione, del ¢Hée,e com-
posto quasi per intero dal valore aggiunto. Si motauattro pic-
chi di rilievo, spiegabili con l'attraversamento atrettanti pe-
riodi di guerra (terza guerra d’'indipendenza, prigugrra mon-
diale, guerra d’Etiopia e seconda guerra mondele3cillazioni
cicliche intorno a certe linee di tendenza decr&saecrescenti.
Tutto cid non evidenzia particolari politiche comgiurali com-
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piute dal Governo. Il valore aggiunto delle ammtiaizioni pub-
bliche & calcolato convenzionalmente sommandorattéuzio-
ni al personale alcune voci di grandezza molto neingli am-
mortamenti, alcune imposte sulla produzione e Ustosasidua-
le denominato “risultato netto di gestione” (ch@m@mssere anche
di segno negativo e che generalmente e di impaaszarabile).
Si tratta di un insieme di risorse normalmenteigranne pe-
riodi eccezionali) e in lenta evoluzione, di modw de loro flut-
tuazioni in percentuale sono soprattutto consegueletle flut-
tuazioni del valore aggiunto totale.

6 - | dati sul valore aggiunto permettono di avemédea delle
dimensioni dell'area pubblica. Si sa, in base &di®le interset-
toriali, che il valore aggiunto dei settori regokammati che non
sono dichiarati servizi pubblici e dell'insieme dervizi pubblici
industriali, gestiti da imprese pubbliche o privateconcessio-
ne’! rappresentavano nel 1992 il 15% circa del totalEianale.

31 | settori regolamentati non servizi pubblici sobanche, borsa, assicura-
zioni, fondi pensione ecc. Sono classificati in tabilita nazionale in tre



Questa percentuale dovrebbe essere leggermententianael
frattempo a causa delle forti revisioni in aumetitie commis-
sioni e delle tariffe. Le grandi industrie che nmantrano in set-
tori regolamentati e che sono ancora con parteidpazstatale
dovrebbero rappresentare circa I'1%. Sommando gdastalla
percentuale delle amministrazioni pubbliche (citcd4%) e ri-
cordando I'esistenza di una quota incognita maifsigiva, per
enti e imprese non rilevate, si puo concluderelahlmiota di va-
lore aggiunto imputabile all'area pubblica in ltakk compresa
tra oltre il 30% e meno del 35%. La percentualecgr@gamente
maggiore quindici-venti anni fa.

7 - Si tenga presente che, a differenza delle isgraon si
traggono indicazioni di efficienza delle amminigicai pubbli-
che dalle variazioni del loro valore aggiunto. Qagesnfatti, e
calcolato nel modo convenzionale di cui si & detloe, quindi
una grandezza abbastanza stalileeteris paribus,qualunque
sia 'andamento congiunturale e I'impegno e la cépalegli uf-
fici. La grandezza finale del valore aggiunto défigrese €, in-
vece, determinato dal saldo tra costi e ricavi ®ua misura é un
indice della loro efficienza, cioe della loro capadi contrastare
la selezione del mercato.
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branche: intermediazione monetaria e finanziagaicarazioni e fondi pen-
sione, attivita ausiliarie intermediazione finamigal servizi pubblici indu-
striali sono: energia elettrica, vapore, acquaaaids naturale e manifattura-
to; acqua; trasporti ferroviari passeggeri e mealtij trasporti passeggeri e
merci interni (stradali, marittimi, aereiposte e corrieri postali; telecomuni-
cazioni. Sono escluse I'edilizia residenziale pidahlle farmacie e l'igiene
ambientale tipicamente gestiti da enti locali.
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5.3 - Composizione delle entrate e delle spesengalzzazione
fiscale

1 - Composizione. Gli oneri finanziarLa seguente tab. n. 4
riporta la composizione delle spese correnti dat@@conomico
consolidato delle Amministrazioni pubbliche peruwacanni a
partire dal 1960 (I'unico periodo per il quale lentabilita nazio-
nale offre dati confrontabili).

Le spese correnti rappresentano oltre il 90% inianddl tota-
le delle spese delle amministrazioni pubblichen@i, anzitutto,
'aumento dell'incidenza degli interessi passiviechegli oltre
guarant’anni considerati passano dal 5,8% del H@8®,6% nel
1990, per poi discendere al 14,7% nel 2000 e &% el 2006.
L’andamento é la conseguenza dell'aumento del dghibblico
necessario a coprire il disavanzo strutturale dlnbio, con-
giunto al lievitare dei tassi di interesse verifasa tra il 1975 e il
1995 e al loro declino nel periodo successivo. lmirlzione
dell'incidenza degli oneri nel 2001-2006 € dovulia aiminu-
zione dei tassi e non a quella del’'ammontare dbltd pubblico



che, invece, ha continuato ad aumentare in valsselato, sia
pure di poco (v. avanti fig. 11).

2 - Modificazioni strutturali della spesa corrente geAmmi-
nistrazioni pubbliche Gli oneri finanziari non rappresentano il
costo di un servizio pubblico reso. Per questo voaticonti del-
le amministrazioni pubbliche rielaborati per finimblitica eco-
nomica riportano tutte le spese correnti senzantgressi passi-
vi, dopo il loro totale parziale. In tal modo langposizione per-
centuale della spesa corrente senza gli interesssip rivela
I'evoluzione di lungo periodo della politica fisealOsservando
la tab. 4 (v. retro.) si notera che nel quaraniiaspesa pubbli-
ca si e spostata di dieci punti percentuali (daB%/tal 50,1%)
verso i trasferimenti (prestazioni previdenzialgntributi alle
imprese, alle famiglie e ad altre organizzazioniscapito di
guella relativa al personale e ai consumi intermediAmmini-
strazioni pubbliche, insomma, si stanno trasfornancerogato-
ri di sussidi prevalentemente assistenziali e wdacla loro pre-
senza come fornitori di beni e servizi pubblici.

3 - I trasferimenti nel bilancio dello Statd.’evolvere della
composizione delle spese correnti dello Stato 86R% riportata
nella fig. 5, a pagina seguente. | dati sono amzaguinquenna-
le fino al 1960 e annuale successivamente. Petalo Si rivela-
no ampliati gli stessi fenomeni osservati nel peagpreceden-
te: aumento dell'incidenza degli interessi paséma non ai li-
velli verificatisi nel corso dell’Ottocento) e aurnte delle spese
per trasferimenti. L’andamento del peso degli edgsr passivi
sul bilancio dello Stato e derivato dall’aumentd debito pub-
blico e dall'andamento dei tassi e, dopo aver saipal 30% nel-
la prima meta degli anni Novanta, é gradualmergeedio fino al
23% nel 2002. L'aumento della quota delle spesetiaesferi-
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menti € un fenomeno nuovo avviatosi a partire dfatla della
seconda guerra mondiale. Agli inizi esso si spiega motiva-
zioni assistenziali (assistenza ai reduci e alieidgée, supporto
della previdenza, in specie del sistema delle pans cui riser-
ve tecniche erano state dissolte dall'inflazione).
Successivamente (parlando sempre del bilancio d&t#bo)
esso e stato il prodotto delle politiche di svilapgronomico (fi-
no agli anni Ottanta) basate su generosi susseliraprese, del
supporto della previdenza e dell’assistenza (irtispeella sani-
ta) e della trasformazione della finanza degli &dali da finan-
za prevalentemente tributaria a finanza basataasfetimenti
del Governo centrale seguita alla riforma tribwatatel 1972-74.

Negli ultimi anni la parte di spesa corrente d&tato al netto
degli interessi (oltre il 60%) destinata trasfenmied costituita
per piu di cinque sesti da trasferimenti a entilppieb divisa,
questa, in quote piu 0 meno uguali tra enti loGaliparte per il
ripianamento del deficit della sanita) ed enti giidenza.
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4 - Effetti della riforma tributaria del 1972-74Per la parte
che e dipesa dalla riforma tributaria del 1972{&llargamento
dei trasferimenti nel confronto delle altre spesm@seguenza di
una mutazione in senso centralista della finanzabiea. Prima
della riforma, gli enti locali erano gestiti in iege di autonomia
finanziaria. Essi erano tenuti a fornire certi sarfissati rigida-
mente dalla legge e a coprirne i costi con entrédtatarie ed e-
xtratributarie proprie. Di fatto le finanze di madinti locali era-
no allora cronicamente in disavanzo, se non inedisse cio
spiega i molti interventi di ripianamento a caridel bilancio
dello Stato in vario modo giustificati. Restavatduia, fermo il
principio che i contributi statali erano un’eccamoal principio
che ogni ente doveva reggersi sulle proprie garhbeiforma
tributaria del 1972-74 ha accentrato nel Goverriopotere im-
positivo il prelievo delle risorse e trasformatofilaanza locale
da prevalentemente tributaria a finanza basat@ipaimente sui
trasferimenti statali. Cio ha avuto due conseguémpertanti.

Gli amministratori locali, non piu costretti a copri maggiori
costi con un aumento della pressione fiscale sa territorio,
sono stati deresponsabilizzati nei confronti daadini e stimo-
lati a spendere, tanto piu che agli inizi i trasfemti avvenivano
a pié di lista e nel frattempo veniva soppressonitolo a limi-
tarsi ai servizi previsti dalla legge comunale evprciale e ve-
niva attribuita ai Comuni e, poi, alle Regioni (&iai politici al
potere pro temporg la gestione della sanita. Buona parte
dell'incremento della spesa delle Amministrazionbpliche nel
periodo successivo alla riforma e dovuto alla pyatiia e alla
corruzione degli amministratori degli enti territr. In secondo
luogo I'accentramento ha attribuito a Roma (cio@dlitici e ai
burocrati del Governo centrale) nuovi poteri at®o la fissa-
zione dei criteri di ripartizione.



5 - Le entrate degli Enti localill centralismo fiscale é stato
attenuato istituendo nuove imposte riservate adlilecali (I'ICI
introdotta nel 1992 ne é I'esempio piu noto) e gsaado com-
partecipazioni a tributi erariali. Al 2006 la quataentrate totali
degli enti locali costituita dai tributi propri eale compartecipa-
zioni a tributi erariali € piu 0 meno pari a quealki trasferimen-
ti.

6 - Centralizzazione fiscaléJn confronto con la devoluzione
fiscale nei Paesi federallJna misura del grado di centralizza-
zione fiscale e data dall'incidenza dei flussi gestl'origine
dalle Amministrazioni centrali sul totale consotillacomposto
da queste amministrazioni e dagli enti locali. egigente tab. 6
mostra che negli ultimi otto anni tale incidenzatata media-
mente del 76% delle entrate e delle spese.

Sebbene presso il Ministero dell’economia e deflarfze sia
stato istituito un ufficio per il federalismo fideasembra diffici-
le credere che I'ltalia abbia almeno avviato uriarma costitu-
zionale in questo senso, di fronte all'evidenza altve tre quarti
delle risorse annualmente impiegate sono govermateplte e
distribuite da Roma.



La percentuale é lontana da quelle correnti nesiRaeostitu-
zione federale. Lo rivela il confronto con la Swra e gli Stati
Uniti, due Paesi a costituzione veramente fede@iles. la se-
guente tab. 7.
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5.4 - Confronti internazionali per le Amministrazi@ pubbli-
che

1 - Alcuni confronti con gli indicatori significati di finanza
pubblica dei maggiori Paesi industrializzati soriti per com-
prendere la posizione italiana, specie per cioradearda il suo
inserimento nell’®&u e il rispetto dei parametri di Maastricht. Il
confronto e riportato per gli anni 1980-2006 nskguenti figure
6, 7, 10 e 11 esprimendo in per cento del PIL kesspla pres-
sione fiscale, il disavanzo e il debito pubblica pealia e per
sei grandi Paesi industrializzati (Francia, Germa&@iappone,
Spagna, Regno Unito e Us4)Valgono le osservazioni fatte sul-
la sopravalutazione del PIL italiano rispetto atl &aesi. Si ri-
cordi, inoltre, che a seconda del modo con cuafieente gli o-
biettivi sono realizzati si hanno effetti diversille grandezze fi-
nanziarie e, di riflesso, sulle percentuali. Si pussidiare una
spesa delle famiglie quale, p.e., per i libri ssb&, con buoni
d’acquisto, o con un abbattimento d'imposte. Némnprcaso si
ha un aumento della spesa pubblica e, se la copertnecessa-
ria, anche della pressione fiscale, nel secondo ©as si ha au-
mento della spesa pubblica e puo aversi una rideziella pres-
sione fiscale, se per coprire il minor gettito reonecessario au-
mentare il prelievo da un’altra parte.

2 - Speseln passato, la spesa pubblica aveva manifestato u
tendenza secolare allaumento anche rispetto glgrit.con flut-
tuazioni contingenti dovuti alla congiuntura o et straordi-
nari, come la guerra. Questa evidenza, che si esaifa con

% Fonti: Banca d’ltaliaSuppl. al Bollettino Statistico, Statistiche diafinza
pubblica nei paesi dell’'Unione europeategrati da $TAT, Conti economici
nazionali 1980-200&, per Giappone ed4, con i dati dell’Gcb Economic
Outlook
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percentuali crescenti spesa/PIL e che va sottomendi “legge

di Wagner”®® non trova generale conferma nel periodo 1980-
2006, almeno nei sette Paesi considerati, dovismtrano in-
cidenze e andamenti difformi. Si veda la fig. 6 shgue.

Per i sette, nei ventisette anni la spesa pubbticaente e di
conto capitale, ha rappresentato da un terzo a ldtmeta del
prodotto interno lordo (PIL) con picchi massimi A€193, quan-
do in Francia é stato raggiunto il 56,2% e in &dli57,6% (mas-
simo assoluto del gruppo). Per notizia, altri P&esino registra-

to incidenze anche maggiori, in specie Svezia 2yel 1973),

33 Nozione abbastanza discussa, in passato, damaleira finanziaria, ela-
borata da Adolph WGNER (1835-1917) uno dei padri della scienza delle fi-
nanze tedesca. Sul finire dell’Ottocento INBNER aveva rilevato che la spe-
sa pubblica della Germania diARCK e dei Paesi consimili (secondo cio
che, a suo dire, si stava verificando “presso spagopoli civili e progressi-
vi almeno nel nostro periodo di civilta”) aumentauia velocemente della
popolazione (non esistevano allora rilevazioniesigtiche e ufficiali di con-
tabilita nazionale). Piu che di una legge, si &alitun fenomeno storico, do-
vuto a ragioni strutturali (il bisogno di infrastiure e servizi pubblici richie-
sti da societa tecnologicamente avanzate) e anmiagimtingenti e mutevoli
(cio che i politici vogliono attribuire ai compitiel Governo).
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Belgio (62,6% nel 1983) e Olanda (61,2% nel 1988penerale
l'incidenza delle spese sul PIL tende a diminuigd tmpo
nell’'ultimo decennio in tutti i Paesi con I'ecceaedel Giappo-
ne.

3 - Pressione fiscalelLa fig. 7 rappresenta il corso della pres-
sione fiscale dei sette Paesi. Per quelliddno escluse le impo-
ste indirette comunitarie.

Il diverso andamento da un Paese all’altro e sexdngkrio-
do dipendono dalla struttura delle aliquote (la giagparte dei
tributi € calcolato con aliquote proporzionali cogressive), in
rapporto all’landamento della base imponibile eadpblitica fi-
scale dei Governi. Aliquote proporzionali allimpbite fanno
variare il gettito in misura abbastanza proporzieré PIL. Que-
sto concetto si esprime dicendo che I'elasticitéadeessione fi-
scale e pari a 1, ossia che per ogni 1% di aunusit®IL il get-
tito aumenta nella stessa misura percentuale. diegprogressi-
ve, come quelle delHPEF, hanno invece elasticita superiore a 1
con un effetto molto evidente e devastante neflehta della gen-
te in periodi di forte inflazione che gonfia nomimante i redditi



e spinge il contribuente verso scaglioni ad aligusiperiori. In

questi casi la pressione fiscale aumenta il gepiol’erario piu

che proporzionalmente del reddito nominale, riddecepero |l

reddito reale e il potere d’acquisto dei contrityegia intaccato
dalla corsa dei prezzi. L'aumento della pressiaseafe in que-
ste condizioni e dettfiscal drag(“drenaggio fiscale”). Il mecca-
nismo spiega in parte 'andamento tendenzialmeratopdella

pressione fiscale in Italia dal 1960 al 1974 (g. 8, retro) e la
forte crescita nei decenni successivi fino al 198§,uta princi-

palmente alle imposte dirette (v. anche la figpi@,avanti).

4 - In generale, la politica economica di un Goweedovrebbe
essere soggetta in ogni caso al vincolo dell'olvietbrimario del
mantenimento della stabilita dei prezzi, quali stao le dichia-
razioni di intenzioni (giustizia sociale, perequam fiscale, rie-
quilibrio regionale ecc.). In generale la manovoarébbe essere
anti-ciclica, cioe dovrebbe graduare la pressios®ale, aumen-
tandola nelle fasi di boom per raffreddare I'ecorem contene-
re I'inflazione e diminuendola nelle fasi di redes®, questa
volta per rilanciare I'attivita economica, mentrer pa spesa do-
vrebbe avere 'andamento opposto. Se il preliele sgpesa non
vengono modificati o se lo sono in senso oppogiaadlo cano-
nico, si consegue un effetto pro-ciclico, cioe gyrava lo stato
di cose e, nelle fasi di recessione si ritardankisco della ripre-
sa. Oltre questo effetti, bisogna tenere conto anklyuelli della
composizione della spesa, di quelli dell’'eventudddicit spen-
ding e delle difficolta cui vanno incontro i Governirpié fatto
che la congiuntura non si presenta piu nei Padsisinializzati
con il netto andamento sinusoidale del ciclo intgjoaasi (re-
cessione, depressione, prosperita, espansiongjod®ay la con-
giuntura ha manifestato, negli anni Settanta-Navatwndizioni
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di stagflation (stagnazione piu inflazione, di modo che a ogni
manovra per avviare la ripresa dell’economia sagueediata-
mente una fiammata dell'inflazione, gia in precerdesostenuta)
e, 0ggi, in Italia, di modestissima crescita, isahsto e relativa-
mente agli altri Paesi, senza sensibili fluttuaziomrliche. A
grandi linee, le figure 6 e 7 e la successiva 8igcui si rinvia,
descrivono le diverse politiche seguite dai Govemiisette Pae-
si considerati. Si faccia, in particolare, il canito dell’'ltalia con

la Francia, la Germania e il Regno Unito e quellguesti Paesi
con il Giappone e gli Stati Uniti.

5 - Tornando al nostro Paese, si notera (fig. ag 88) che
la riforma tributaria del 1973 ha spostato il folatel sistema tri-
butario sulle imposte dirette e, in particolare,ustimposta sul
reddito, I'lRPEF, ad aliquote fortemente progressive.RPEFha
spinto all'insu la pressione tributaria (v. fig. @e aumentata di
un terzo, circa, tra il 1974 e gli inizi degli an@itanta. Nono-
stante qualche correttivo per ridurre gli effewi tiscal drag,la
crescita &€ continuata fino a meta degli anni Nowvgrtando la
pressione a un massimo del 43% del PIL nel 1997ppiesegui-
re un andamento concavo: diminuzione (fino al 40#%%eguito
a riforma della struttura del prelievo realizzatd primo Gover-
no Prodi nel 1997 e ripresa della crescita con dglifithe Tre-
monti del 2004 e, ben piu incisive, con quelle Ra8ahioppa-
Visco, che hanno elevato l'incidenza percentuald2B% nel
2006 e che, per il 2007, prevedono di riportarld3®o. Merita di
vedere, al riguardo, distintamente per le tre graladsi di tribu-
ti, imposte dirette, imposte indirette e contribsdiciali, gli an-
damenti della pressione fiscale e della compos&idal gettito
tributario, riportati nelle fig. 8 e 9, alle pagiseguenti.



Si notera che la riforma tributaria degli anni Seth aveva
fortemente modificato la composizione del gettrtducendo al-
qguanto il peso delle imposte indirette, in basa aledenza allora
in auge della superiorita del prelievo fiscale tiorén termini di
giustizia sociale. La componente delle impostettdire rimasta
stabile intorno al 20% del totale fino a meta aSettanta, per
poi salire rapidamente al 30% e poi al 35%, assdet abba-
stanza stabilmente al di sopra di questa percenttalil 1985 e
il 2001. Nello stesso periodo e disceso il pesogatiito delle
imposte indirette (da un 45% nel 1960-61 a un 25%eta degli
anni '80). Il peso dei contributi sociali, inved® registrato per
oltre quindi anni una crescita interrotta nellacseta meta degli
anni Settanta da una serie di sgravi diretti altemimento del
costo del lavoro. Nessuna correzione era statace)\fatta per i
contributi sociali, il cui peso ha continuato tendielmente ad
aumentare fino al 1997, sebbene esso gravi pesantersul co-
sto del lavoro e, quindi, sulla propensione deglprienditori a
investire, 0 a mantenere investimenti in attivébor intensive
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Questa circostanza ha contribuito verosimilmengeahto al fe-
nomeno della delocalizzazione industriale.

Una vera (seconda) riforma tributaria € stata catapidal
Governo Prodi (17.05.1996-09.10.1998). Essa e stifasiin e-
strema sintesi, nell’attenuazione del prelievo tthre
nell'abbattimento del carico dei contributi socialinella com-
pensazione del minor gettito con 'aumento di qu@asittro punti
percentuali del prelievo attraverso I'imposiziondiretta, passa-
ta dall'11,6% al 15,2% in due anni.

6 - Indebitamento e accreditamento nettsaldo tra entrate e
uscite totali del conto economico consolidato délleministra-
zioni pubbliche e detto indebitamento netto, seslgte superano
le entrate, accreditamento netto nel caso contfaritab. 3). La
seguente fig. 10 rappresenta il saldo in per ceetoPIL per i
sette Paesi.
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Per non cadere in equivoci sul concetto bisogradare che
il conto economico consolidato, in quanto concairealcolo del
PIL, rileva solo flussi di beni materiali e serveml esclude le o-
perazioni finanziarie (riscossione di crediti, peentrate, parte-
cipazioni, conferimenti, anticipazioni, per le spes

L’'indebitamento, o l'accreditamento che compaionoesso
non sono la stessa cosa del disavanzo o dell’avamaoziario
propri della contabilita delle organizzazioni noroft) e del
fabbisognodello Stato e delle Amministrazioni pubbliche, che
includono anche le operazioni finanziarie dell’anmetto in
soldoni, 'ammontare effettivo dei nuovi debiti igb della loro
riduzione, pud essere superiore o inferiore allandezza
dell'indebitamento o dell’accreditamenti netti dnto econo-
mico. Nella gestione di tesoreria il Direttore delsoro guarda al
fabbisogno, non all'indebitamento netto atteso.

7 - Il debito pubblicoé I'insieme delle passivita lorde delle
Amministrazioni pubbliche. Anch’esso e rappresenteat per
cento del PIL nella fig. 11, a pagina seguente.
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Il debito pubblico comprende, per lo Stato, titolbreve, me-
dio e lungo termine collocati sul mercato (p.@TBBTP, CCT),
raccolta postale, debiti nei confronti di enti atied altri debiti

interni, debiti esteri, debiti verso la Banca caldr Il debito
relativo alle altre amministrazioni pubbliche eid#b nello stes-
so modo. Il tutto e detto “lordo” in quanto le paga sono al
lordo delle attivita del Tesoro nei confronti deBanca d’ltalia
(invece di essere compensate). Questa convenziomgosta dal
Regolamento CE 22.11.1993, n. 3605 e serve peolagaicla
percentuale dell'indebitamento rispetto al PlLiai flella proce-
dura dei disavanzi eccessivi prevista dal Tratsalta U= (di cui
si dice al numero seguente).

8 - La misura in per cento del PIL dellindebitarteer del
debito pubblico e ritenuta importante indicatore lpepolitica fi-
scale di un Governo e lo e specialmente per i Pagsienti
dell'area euro per i quali non deve superare peddbitamento
netto la soglia del 3% e per il debito pubblicoltudel 60%. Le
soglie sono due dei criteri di convergenza mongtfiscale per
essere ammessi nelkMo e, dopo, per restarvi senza incorrere
sanzioni. La soglia del 3% e del 60% é segnatandareita oriz-
zontale nelle figure 12 e 13. Non sembra che hpeatro del 3%

in



valga per Francia e Germania, che I'hanno superat®002 e
che, si prevede, lo supereranno anche nel 2003-2005
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CAPITOLO VI
APPROFONDIMENTO : DOTTRINE TRADIZIONALI
NELLA SCIENZA DELLE FINANZE

6.1 - Teoria organica dello Stato. 6.2 - Dottrinedividualiste. 6.3 - Con-
trattualismo. 6.4 - Teorie economiche. Teoria dedrieficio. Teoria dello
scambio volontario. Teoria dello Stato cooperati¥o5 - Teorie conflittua-

li, politiche e sociologiche. Teoria dell'illusionénanziaria.

1 - All'inizio del capitolo 1, a proposito delleftirenti defi-
nizioni della Scienza delle finanze, si accenndl® dottrine in
passato dominanti: quella organica dello Statofartaglia delle
dottrine dette, per economia di linguaggio, indiatiste, pecu-
liare creazione italiana. Di questa famiglia, unppo si rifa e-
splicitamente alla dottrina politica del contratisimo e ha una
visione armonica della composizione degli intereksltra ha,
invece, una visione conflittuale delle relazionlippche e sociali.
L'uso di denominarle “teorie” (“teoria organica’t€bria dello
scambio volontario”, “teorie conflittuali”’) € imppoio, non es-
sendo esse modelli almeno verificati sperimentatmense pos-
sibile, utili per la previsione. Unteoria, infatti, consiste di as-
siomi e di un metodo con i quali si costruiscors gestano spe-
rimentalmente ipotesi per descrivere, spiegare evgaere il
comportamento dei sistemi naturali. Esse sono @o@nte del-
le dottrine. Se ne conserva pero qui di seguitdel@ominazione
per rispetto della tradizione e se ne da un sonmmari
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6.1 - Teoria organica dello Stato

1 - Lateoria organicasuppone l'esistenza di analogie tra lo
Stato e gli esseri viventi ed € una dottrina d8liato e del modo
di essere della politica, piuttosto che dei fattahziari. Lo Stato,
come ogni organizzazione, sarebbe un uomo in grienci@ par-
ti, cioé gli individui, non hanno vita autonoma datto. Ogni i-
stituzione organizzata, quindi anche lo Stato,tesabbe di per
sé, sarebbe cioe un’entita reale (non una finzgingdica) e a-
vrebbe personalita, dignita e caratteri che nolivdero dai sin-
goli individui né dalla loro giustapposizione.

2 - La teoria organica € stata trasformata ed &exalottrina
politica  militante  dall'idealismo  romantico  tedesco
nell'’Ottocento e dal suo epigono, lo storicismo. plarticolare
FICHTE (1762-1814) e HGEL (1770-1831) insistono sul carattere
superiore e divino dello Stato (I8tato eticyd fino a farne
I'incarnazione di Dio stesso nel mondo. Sebbenecpaiiti nel
linguaggio, economisti, politologi e partiti potiti hanno fatto
uso estensivo della dottrina organica affermando superiorita
dello Stato etico che giustificherebbe la soggeziaresso degli
individui. Esisterebbero cosi interessi colletg8tatuali autonomi
che, se contrastanti, prevalgono su quelli deglividui. Questi
ultimi, pit sudditi che liberi cittadini, non satedro in grado di
sapere quali sono i loro interessi e solo lo Spatiernalista con
le sue strutture politiche e burocratiche saprdbbe valutazioni
e decidere per loro in ogni momento della loro,véia pure con
gradazioni di intensita diverse.

3 - Limmagine dello Stato-uomo in grande risale
all'antichita, p.e. nell'apologo delle membra eldetomaco con
cui Menenio Agrippa nel 494 a.C. aveva convintpligbe a ri-
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conciliarsi con il patriziato e a scendere dall’Atieo. L’hanno
utilizzata Platone e Aristotele per configurarddi@ concezione
della societa civile dove il potere & accentratajidtto o di fat-
to, in un gruppo di aristocratici (casta, “classetiale, corpora-
zione), selezionato per nascita o0 per cooptaziate ha
I'esercizio esclusivo dell'autorita su tutti glitalindipendente-
mente dal consenso di chi le € soggetto. Un’evoheidi questa
visione suppone un’origine divina delle comunitaam® e un
fondamento divino dell’autorita che riveste il pateaffermando
il suo carattere sacro e facendo del sovrano pregentante di
Dio in terra. Gia presente nelle monarchie mesapiafee e
nell’Egitto dei faraoni, & di li passata anche licuai autori cri-
stiani (ROLO, Epistola ai Romanixiil, 1-5), sebbene alla tradi-
zione ebraica e cristiana € piu propria la concezjpattizia). In
genere tutte le concezioni aristocratiche cercarmaftbrzare il
consenso appoggiandosi a una dottrina divina, taais

4 - Adottata dallo storicismo e dai socialisti detlattedra te-
deschi, questa dottrina ha avuto un certo seguieranhomisti,
sociologi e giuristi anche nel resto d’Europa, tali&, p.e., di-
chiaratamente da parte di Benvenu®iZBTTI (1884-1956) e di
Emanuele MRSELLI (1899-1976). La dottrina organica non ha
fondamento scientifico e deve la sua fortuna abfdi essere un
efficace strumento di propaganda e di plagio dgifimne pub-
blica. Tipici strumenti sono i richiami a nobiligdli come patria,
nazione e interesse nazionale, famiglia, partiédigione, Dio,
cultura, solidarieta ecc., dietro cui opera la mge la brutalita
della politica reale di chi é di turno al potere teoria organica,
infatti, ha dato un supporto ideologico alla poltiinterna e
all'imperialismo della Germania fino al 1914 e, palinazismo e
ai partiti fascisti. Anche i regimi comunisti nerim praticato i
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principi. Per questi motivi la dottrina organicatata professata
in Europa occidentale fino alla seconda guerra naback, in
modo non dichiarato, resta tuttora per inerzialadise delle con-
vinzioni di molti, in particolare di chi si e forrmalla scuola
dello storicismo.

5 - La dottrina organica non spiega come si giualfgescelte
collettive. Per essa le decisioni dell’autoritaificsh sono un dato
che in condizioni fisiologiche vengono prese pdyehe comune
(la patologia della finanza non interessa). Pugoolesperienza
ha dimostrato che, dove le dottrine organicisteosstate politi-
camente imposte, le decisioni sono prese non deonaginario
Stato etico, paternalista e benevolente, ma caoesite da
gruppi oligarchici chiusi o da autocrati (uno zakihrer, il Du-
ce,il Conducatory il Leader Maximae cosi via) e che la sono ve-
nuti meno, o si sono fortemente indeboliti, I'appkione del
principio di legalita e il fondamento costituzioeatlell'attivita
finanziaria tra governo e cittadifil.

6 - La Costituzione italiana del 1946 e stata pndéomente in-
fluenzata dalla dottrina organica dello Stato, oteya essere di-
versamente a causa della formazione intellettuaecsta, fa-
scista 0 marxista, dei componenti 'Assemblea tostite. Lo
dimostrano alcuni concetti: principio della capaaibntributiva,
in luogo di quello del beneficio, divieto di refedum sulle leggi
tributarie, ampia applicazione del concetto dirnesse pubblico
e nazionale, in luogo di quello di utilitd pubbligaprincipio di
solidarieta.

% Sui mali indotti dallo storicismo e dalle dottriseganiche v. di BPPER
Miseria dello storicisma La societa aperta e i suoi nemti. it. rispettiva-
mente diThe Poverty of Historicisrdel 1957 €The Open Society and Its En-
nemiedel 1944).
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6.2 - Dottrine individualiste

1 - La famiglia delleteorie individualisteé piuttosto eteroge-
nea, raggruppabile pero in due indirizzi. Un priroonfida
nell’armonia degli interessipresupposta gia dagli economisti
classici, assume implicitamente le visioni del catttialismo e
vede nell'attivita finanziaria uno scambio per timposte pa-
gate dai cittadini sono il corrispettivo di servpriodotti e forniti
dal Governo teorie economiche Un secondo indirizzo conside-
ra l'attivita finanziaria pubblica dominata dal ¢litto tra gruppi
sociali, rifiuta quindi il contrattualismo e vedella finanza pub-
blica il prodotto di scelte collettive prese e imf@con la coa-
zione del diritto pubblico secondo gli interessl gieippo o della
coalizione di gruppi al potereeprie conflittualj di cui lateoria
dell'illusione finanziariae un caso particolare). Si noti che il se-
condo indirizzo puo dirsi “individualista” solo wpposizione al-
la dottrina organica, nel senso che vede l'origiake scelte col-
lettive solo in gruppi (di fatto in individui) aggrnn conflitto che
riescono a occupare il Governo del Paese. Nellaxinitorgani-
ca, invece, lo Stato e, per definizione, sintediedereferenze e
degli interessi degli individui e nello stesso tenportatore di
proprio autonomi prevalenti interessi.

2 - Assioma della razionaliteaPresupposto implicito di queste
dottrine, specie di quelle economiche, e di assaroke il com-
portamento degli agenti e razionale, che procede, secondo i
canoni seguiti daliomo oeconomicuson la razionalita stru-
mentale (implicitamente intesa secondeda).

3 - Specialmente in Italia la presentazione deteié indivi-
dualiste ha di regola avuto nel secolo scorso whoponportante
all'inizio dei manuali e ogni autore ne ha adattatauo modo
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una o si € servito della critica di questa o dillguper definire
una particolare visione dell’universo della finan&ebbene in
parte desuete, conviene riepilogarne i passaggiaimentali, an-
che per il fatto che alcuni loro sviluppi, in spequelli legati al
contrattualismo sono accolte dalle scuole americane, in partico-
lare da quella dellRublic Choice.

6.3 - Contrattualismo

1 - Il contrattualismo é un’altra dottrina dellcagt e del mo-
do di essere della politica che identifica nellavanzione, ovve-
ro in un accordo tra gli uomini, l'origine dellaeta civile, del
potere e del diritto. Come la teoria organica, &s30 ha pre-
cursori nell’Antichita. Nella tradizione ebraicacastiana c’e |l
precedente del “pattobfrit), o “testamento”, un atto storico ori-
ginario stipulato sul Sinai derivante dal recipra@amsenso, con
cui Dio stringe un’alleanza personale col popoldsdaele che a
sua volta si impegna solennemente a riconoscenmoe conico
Dio e a osservarne i comandamenti. Vecchio e NU@stamen-
to significano, dal punti di vista cristiano, veapatto (di Israe-
le) e nuovo patto di Gesu, stipulato nell’'ultimaae

Nell’Antichita greco-romana la dottrina che il censo costi-
tuisce e condiziona il diritto a esercitare il petela parte di chi
ne e investito si contrapponeva a quella organi@gmpica e ari-
stotelica. Diffusa da Cicerone (nBk legibu$, la dottrina della
convenzione € stata un caposaldo della culturgpgiiica ro-
mana, ha continuato nel Medioevo nel partito ghifele anti-
papale (p.e. in BNTE, OCKHAM e MARSILIO).

2 - Il contrattualismo nasce con i giusnaturabstifilosofi del
Sei-Settecento. Ai primordi ci sono, all’epoca d&Buerre di re-
ligione, le polemiche dei protestanti e dei catiathe, per oppo-
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sti motivi, combattevano discrezionalita dell'asgi@mo dei so-
vrani e principiocujus regio ejus religie la rivendicazione del
diritto dei popoli di ribellarsi al Sovrano quandpiesti viene
meno al contratto originario. Ripresa dall”Adusius (1557-
1638) per spiegare ogni forma di organizzazionenané dot-
trina trova due sbocchi opposti: dapBBES (1588-1679) e 8-
NOZzA (1632-1677) e rivolta a giustificare il potere @aso del
sovrano, dai giusnaturalisti comerGTIUS (1583-1645) e B
FENDORF(1632-1694) e, soprattutto, datKE (1632-1704) e ri-
volta a dimostrare la tesi che il potere politicoauralmente li-
mitato. Questo secondo indirizzo € all'origine gehsiero libe-
rale. In comune, questi autori hanno di partireldaini concetti
gia presenti o impliciti in Machiavelli: I'umanita la societa ci-
vile non sono coeve e la seconda €& un artefattla geima;
'uomo non é sociale per natura, ma per rispetp@timore; lo
studio della politica non riguarda 'uomo come deure essere
ma come €; la societa non € superiore all’indivjdudiritti di
questi non derivano da quella e non ci sono leggimali o divi-
ne che impongono alluomo doveri verso gli altverso la so-
cieta.

3 - Per i contrattualisti lo Stato e la creazionerddemiurgo:
un patto, espresso o tacito, regola la vita cigilea segnato la
transizione dal pre-sociale al sociale, propiz@doun uomo ca-
pace di costringere la gente anche a legnat®gHs), o da un re
simile a un dio (IbCKE), o da un legislatore-fondatore §BSSE-
AU). L'uomo accetta di entrare nella societa civisciando la
liberta dello stato di natura e assumendo degliigiib per di-
fendere il diritto naturale allautoconservaziombd € anche un
istinto) e ci rimane non in ragione di qualche deweerso gli al-
tri, ma per l'interesse personale ad avere un mpee@rotegge-
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re vita, liberta e proprietdife, liberty and estate Sul finire del
Settecento questa espressione, che risalecx#, diventa il di-
ritto alife, liberty and the pursuit of happingssncesso, insie-
me ad altri, da Dio agli uomini ed entra ndl&hiarazione di
Indipendenzalegli Stati Uniti d’America (1776). Le ultime teo-
rizzazioni di questo periodo sono @ontrat social (1762) di
RousseAuU (che fa pero del contratto sociale il supportdaded
rannide dellavolonté généralee laFondazione della metafisica
dei costum(1785) di Kant (1724-1804).

4 - Il contrattualismo ha avuto una grande stagutiregpplica-
zioni nel Seicento e nel Settecento tra i Protéistenglosassoni.
Devoti della Bibbia, estendono la nozione del p&ito-popolo
al patto tra uomini liberi, anticipando in cio ipsiero liberale di
LockE. Il primo e il pit noto patto di questi genere dlayflo-
wer Compactjl covenantper la costituzione della Comunita di
Plymouth concordato I'11 novembre 1620 dai Padiiegéni
nella cabina della nave che esuli li portava loatdal Vecchio
Mondo, dove erano perseguitati, al Nuovo MondoriAdbve-
nantshanno regolato volontariamente le comunita netiofie
del Nord America, a cominciare da quelli del Rhdd&and
(1636) e del Connecticut (1639). Altemvenantconosciuto é
quello stipulato tra i presbiteriani scozzesi n&B8a per difender-
si contro il tiranno Carlo che voleva imporre loro con la forza la
religione di Stato. Importanti documenti che siingpo al con-
trattualismo sono I®eclaration of Independencael 1776, gli
Articles of Confederatiorf1781) e la Costituzione (1787) degli
Stati Uniti d’America. In precedenza, un patto @weva coin-
volto tutta una popolazione e il giuramento fedeca{Foedus
Pactum Anno Deviccxcl) del 1° agosto 1291 tra le genti di Uri,
Svitto e Unterwalden contro gli Austriaci oppressbal patto si
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fa derivare la Confederazione Elvetica. Solo quétsto e il
Mayflower Compacsono atti presi certamente all’'unanimita. Gli
altri sono il prodotto mediato di rappresentargitsl che pero in-
terpretavano un sentimento largamente maggioritsgimon to-
tale. Non cosi puo dirsi dei documenti costituzibdalla Rivo-
luzione francese del 1789 e le altre costituzidw, anche quan-
do non sono statectrayéesdai sovrani, sono state sempre |l
prodotto di maggioranze parlamentari.

5 - Abbandonato dalle scuole politiche e sociolbgic
nell'Ottocento, il contrattualismo ha pero contitwad attrarre
chi professa il liberalismo. Era implicito nelleotee economiche
di finanza pubblica (non in quelle conflittuali ella teoria orga-
nica) ed e stato adottato di nuovo quarant’anndda RAWLS
(1921-2002)nella sua teoria della giustizia e vent'anni dopo
The Calculus of Conseda BUCHANAN e TULLOCK , entrambi
della scuola dell@ublic Choicee nelloStato minimaledi No-
zIcK.>®

6.4 - Teorie economiche. Teoria del beneficio. Tiaodello
scambio volontario. Teoria dello Stato cooperativo

1 - La formulazione piu antica e taoria del beneficiced &
contenuta nell'analisi della relazione tra govetnangovernati
illustrata a meta Settecento iz I'Esprit des Loisda MONTE-
SQUIEU, secondo il quale i cittadini devono le imposté&alver-
no in cambio dei servizi che questi fornisce I&tt.concetto &

% Una rassegna sintetica e completa sul contratuoalié in IESSNOFE So-
cial Contract 1986. Utili anche la raccolta di saggpcial Contract Theory
1990 dello stesso autore e la voce “Social Coritcidf ENDALL in IESS 14,
pag. 476 sgg.

% MONTESQUIEU (1689-1755),De I'Esprit des Lois ou du rapport que les
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sviluppato, ma solo come presupposto politico d&llanza, da-
gli economisti del Settecento, p.e. da PieterR|, che gli dedi-
ca il cap.xxix della suaEconomia Politica(del 1771). Legata
alle concezioni detontrattualismo la teoria del beneficio ne ha
seguito le sorti, rimanendo silente nell’Ottocefitaché sullo
scorcio del secolaix € stata ripresa e, arricchita aearginali-
smq viene trasfusa nelleeoria dello scambio volontarity Un
primo approccio in questo senso risale a un sa@gomtributo
alla teoria del riparto delle spese pubbligh#el 1883 di Maffeo
PANTALEONI (1857-1924), alla sistemazione coGliundlegung
del 1887 di Emil 8x (1845-1927), docente a Praghe ne ave-
va perod anticipato le linee tre anni prifag agli approfondi-
menti piu 0 meno contemporanei fatti in Italia date di altri fi-
nanzieri. Tra questi, Antonio ®VITI DE MARCO appare aver
compiuto I'elaborazione migliore per originaliticensistenza, a
partire dalle sue lezioni a Pavia del 1887-88 vaintegrate e
sviluppate® Altri studiosi hanno contribuito all’elaboraziodel
nuovo indirizzo della Scienza delle finanze e tiatgliani van-
no ricordati Luigi ®ssA (1831-1896), Ugo MzzoLA (1867-
1899), Giuseppe IRCA-SALERNO (1849-1912), Maffeo ANTA-
LEONI (1857-1924), Augusto RAZIANI (1865-1944), Luigi E
NAUDI (1874-1961).

Lois doivent avoir avec la Constitution de chaqumu@rnement, le Moeurs,
le Climat, la Réligion, le Commercec& 1748.

3" Denominata, in Italia, anche “volontarismo”, maogeamente, non esi-
stendo relazione con I'omonimo indirizzo filosofjddeologicamente piutto-
sto lontano.

¥Das Wesen und die Aufgaben der Nationalékonoh@g4.

%9 e lezioni litografate del 1887-88 che, insiemeadgioll carattere teori-
co dell’economia finanziarigel 1888, hanno costituito il nocciolo di rielabo-
razioni terminate ndPrincipi di economia finanziariael 1939.
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2 - Lateoria dello scambio volontariassimila lescelte col-
lettive a quelle private, dal punto di vista economicotr&mnbe
sono il prodotto di preferenze degli individui {ttadini), corri-
spondono ai loro bisogni e si configurano come siceambio di
un bene contro il pagamento di un prezzo. La tedeio scam-
bio accetta il presupposto della teoria economiassica e neo-
classica che ogni individuo conosce perfettamemi@pri biso-
gni e il modo migliore per soddisfarli. Llszelte pubblichédette
anchescelte collettivEmirano a soddisfareisogni pubblici(det-
ti anchebisogni collettiv) attraverso le spese del bilancio pub-
blico e I'imposta € il prezzo pagato dai cittadieir I'acquisto di
certi servizi pubblici(beni pubblici) che soddisfano questi biso-
gni. L'offerta pubblica di beni, piu che in concenza con quella
privata, € con questa complementare, offrendo I'gnalcosa
che I'altra non puo offrire, o che offrirebbe comore efficien-
za. In questo processo lo Stato € una pura finzgnadica,
un’astrazione comoda e un insieme di procedure strdmenti
tecnici, al pari della borsa, o del mercato, oaéethprese. Nes-
suna di queste finzioni ha un ruolo di agente envco. Come
avviene per i beni privati, per i quali non sonaskguzioni della
borsa, del mercato, delle imprese, ma sempre ansolgli indi-
vidui agenti, che vi operano, a scegliere, decidepromuovere
gli scambi e a trarne alla fine utilita, cosi péeni pubblici sono
gli individui beneficiari (i bisogni collettivi samsolo la somma
di tanti bisogni individuali) che ne determinanoskeelta attra-
verso certi meccanismi istituzionali. In entramlmaisi le scelte
sono compiute secondo frincipio di economicita ossia dal
confronto tra la grandezza dellutilita (decresegrdelle dosi di
bene acquisito e quella della perdita (cresceritajilda (in ter-
mini di opportunita alternative di acquisto perduthe segue al-
le dosi di moneta ceduta. Lo scambio si feahenarging quan-
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do le due grandezze si equivalgomma(ginalismg. Poiché i bi-
sogni da soddisfare sono numerosi, le scelte di oglviduo

tendono a eguagliare le utilita marginali pondepaei rispettivi
prezzi di ciascun bene secondoldgge dell'utilita marginale
ponderata Questa regola si realizza anche per i beni paiblok

spettivamente ai beni privati, di modo che ciasiagividuo sara
disposto a sacrificare suoi consumi privati cedealt colletti-

vita risorse sotto forma di imposta fino al puntocui l'utilita

marginale dei beni pubblici ricevuti divisa perdarrispondente
quota d'imposta pagata eguaglia I'utilita margindés beni pri-
vati divisa per i rispettivi prezzi.

3 - Teoria dello Stato cooperativé differenza degli altri au-
tori, DE VITI DE MARCO parte da presupposti politici (e non eco-
nomici) sull’origine dei bisogni collettivi e sulleagion d’essere
dello Stato per poi giungere anch’egli a una syaeEmee della fi-
nanza basata sullo scambio, sia pure con una canf®n
d’'imperio. | bisogni collettivi nascono dalla comgnza sociale e
dal contrasto di interessi tra individui, o grugpiindividui. La
domanda aggregata di servizi pubblici e percioodrea alge-
brica di richieste individuali che si elidono, sgagoniste, men-
tre nell’economia del settore privato la domandgregata € la
somma aritmetica delle domande individuali. Spalia Stato di
comporre i conflitti e di soddisfare la domandaselivizi pubbli-
ci. DE VITI DE MARCO identifica nella storia due ipotesi estreme
e astratte di costituzione statale: lo Stato assdla cui un solo
gruppo organizzato detiene il potere senza pogailéorica di
alternanza e sceglie la produzione di beni pubbkcondo il suo
vantaggio) e lo Stato popolare (in cui tutti i &dini hanno dirit-
to ad accedere al governo della cosa pubblicaprlimaa specie
riproduce nell’economia finanziaria il caso del rapalio priva-



to e, dal punto di vista finanziario, si € spessofigurata come
Stato patrimonialeLa seconda specie dello Stato popolare attri-
buisce sempre ai gruppi al potere la scelta delb@yzione dei
servizi pubblici, ma sottopone il governo al siratacpopolare
dei “consumatori” dei servizi pubblici. Piu la sitstione dei
gruppi al potere é facile, piu ci si avvicina a woadizione di li-
bera concorrenza in cui 'avvicendamento dei goaetinporta al
governo i partiti ritenuti dall’elettorato piu atiadlla produzione
dei servizi. Viene cosi a realizzarsi un’identigrgonale tra pro-
duttori e consumatori che permette di avvicinarestg specie di
Stato democratico alla figura economica della compe® Il
rapporto di scambio in regime di concorrenza, cakonStato
cooperativo lega il Governo produttore ai cittadinbnhsumatori,
realizza, in teoria, per ogni contribuente l'impegttimo del
reddito tra beni pubblici e beni privati e fa sede scelte pub-
bliche rispecchiano le preferenze di ogni individua trattazio-
ne di D VITI DE MARCO spiega meglio e in modo piu concreto
le due nozioni innovative che hanno propiziatore fOttocento
la nascita della nuova scienza finanziaria, cia&cdnoscimento
che una buona gestione del bilancio pubblico temdealizzare
I'impiego economicamente piu efficiente delle rsore che
I'attivita dello Stato, principalmente fornitrice skervizi, € attivi-
ta produttiva, contrariamente all'indirizzo dell@wmia classica
che considerava i servizi e 'amministrazione imge lavoro
improduttivo ¢ 3.1.2).

4 - Come si giunge alle scelte collettive, cioéetedninare i
bisogni pubblici, quindi il volume complessivo aekpese pub-
bliche e la quota individuale d'imposta per finantie il pas-

“9DE VITI DE MARCO, Principii, cap. |, § 6 sgg.
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saggio cruciale per validare, o non, la teoriaadsttambio vo-
lontario. La questione ruota intorno a due press@iani mu-
tuate dai modelli economici: che I'onere dellimposion deve
superare l'utilita marginale che il contribuentaerdai servizi
pubblici indivisibili e che esiste uno e soltanto punto ottimo
di equilibrio. Poiché le preferenze differisconomsona a per-
sona, con un calcolo strettamente individuale agptividuo do-
vrebbe pagare una diversa imposta, e cio indipgademnte dal
suo reddito. 8x e alcuni degli italiani che lo hanno seguito aggi-
ravano l'ostacolo facendo l'ipotesi delbmo medipche non ha
un reddito né alto € basso e che accentra le preferdella me-
dia delle persone. Alliomo mediasi riferirebbero i Governi nel
determinare come e quali beni produrre e cometnipde impo-
ste. FRANTALEONI rinviava invece la decisione ottima
all'intelligenza media del Parlament®el resto, i fautori della
teoria dello scambio ammettevano che il calcolo ginatista
non e puntualmente applicabile dalle decisionirfmarie pub-
bliche, anche in ragione debnsolidamentalei bisogni pubblici
(la diuturna fornitura di servizi pubblici apparentente gratuita
che impedisce col tempo ai cittadini di avvertiesistenza dei
bisogni e I'utilita dei servizi). Essi riconoscewannoltre, che
chi e al governo tende a sfruttare la posizionemdnopolio del
potere per massimizzare l'uso del bilancio pubblkcgroprio
vantaggio e a spese della collettivita. Essi pesrsapero che e-
siste un’efficace tendenza generale a conforméarsileolo mar-
ginalista, dovendo i Governi tener conto delle i@aizdegli in-
dividui che sono naturalmente attenti e reattivii agffetti
sull’equilibrio tra soddisfazione dei bisogni puicble di quelli
privati. Sembra, inoltre, difficile che un govertampossa trascu-
rare del tutto i bisogni e le aspettative dei goaéra proprio e-
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sclusivo vantaggio. Questa convinzione ha un foddwerita,
specialmente nei Paesi democratici.

5 - Altri si sono preoccupati di individuare il n@@mismo po-
litico capace di identificare i bisogni e di conmgide scelte col-
lettive nei regimi pluralisti in modo che le decisioni girtiti al
governo non siano autocratiche (nei regimi totaliteocratici o
laici, il problema non si pone: le scelte sono Huel
dell'autocrate). VITI DE MARCO proponeva il modello
dell'alternanza nello Stato cooperativo dei pasdltigoverno at-
traverso libere elezioni che obbligherebbe la marggiza a tener
conto delle preferenze della minoranzaCW$ELL (1851-1926)
giudicava che solo l'unanimita garantisce il rispatelle mino-
ranze e suggeriva comunque sistemi di maggioranaéfigate
per la votazione del bilancio.INDAHL (1891-1960) ammetteva
in certi casi il diritto di veto alle minoranze denzienti.

6 - Tutti i risultati delle ricerche in proposit@m hanno offer-
to soluzioni operative, né potevano farlo per uerdesdi ragioni.
I migliori meccanismi democratici non possono e@tienomeni
distorsivi come quello ddtee ridere dell’evasione. Possono e-
sistere non una ma molte scelte ottime, essend@nmusm biso-
gni e i beni da produrre per soddisfarli. E prota¢ioo giungere
a preferenze collettive sommando, aritmeticamenadgebrica-
mente, le preferenze individuali essendo moltoiclié (se non
impossibile) compiere confronti interpersonali delltilita. La
strada che porta alle scelte collettive in tugruppi istituzionali,
dai comitati ai consigli, ai parlamenti e allo ste®lettorato atti-
VO puo portare a decisioni diverse secondo il meiscao di voto
e il fatto che, per fortuna, molto spesso i proceiti di voto
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portano a decisioni accettabili, 0 almeno pacifieate accettate
non significa che le decisioni accolgono le prefesedi tutti*
Va aggiunto che, quando parlanobéini pubblici,i fautori della
teoria dello scambio sottintendono di limitarsioaditudio della
specie debeni pubblici puricomplementari ai beni privati, indi-
visibili, non rivali e non escludibili, cioé un’attta di produzio-
ne consona alla concezione dei compiti dello Sédtbastanza
minimalista e della finanza neutrale che ne decoarenti a fine
Ottocento. Di fatto non solo la finanza neutrale Bomai stata
integralmente praticata, ma ai Governi sono staibaiti a par-
tire dalla fine dell’Ottocento un numero crescedtecompiti,
talvolta anche incompatibili tra di loro, ben alldidel ristretto
campo dei beni pubblici puri. Tutto cio ha resoegal che i poli-
tici, cui sono veramente rimesse le scelte collettnel decidere
si ispirano anche e maggiormente a giudizi di \gleioé a con-
siderazioni diverse dal calcolo economico dellétatdei propri
amministrati. | giudizi di valore, si sa, sono spesolo nobili
principi con cui si coprono reali secondi fini, panbizione di
potere, obiettivi elettorali, arricchimento persi@yacorruzione.
Per queste ragioni la sola spiegazione economictattiefinan-
ziari € un’astrazione e, per molti versi, una séficplzione inac-
cettabili e da abbandonafeNon cosi il metodo del marginali-
smo che continua a essere impiegato utiimente spi&gazione
di singoli problemi.

*1 Su questi problemi della scelta collettiva, chéanletteratura vanno sotto
il nome diparadosso del vote diteorema dell'impossibilitéli ARROW.

*2 Sul questo punto v.T8VE, Sergio,Lezioni di scienza delle finanze? ed.,
Cedam, Padova, 1976. Tutto il capL. e, inoltre, utile lettura per
I'approfondimento dei punti esaminati qui sopra.
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6.5 - Teorie conflittuali, politiche e sociologicheTeoria
dell'illusione finanziaria

1 - Sono qualificate “conflittuali” in quanto, inge di presup-
porre l'armonia degli interessi, queste dottrinefaénzano
I'esistenza nelle relazioni sociali di opposizi@hiinteressi, sen-
timenti, opinioni, comportamenti tra individui eugpi di indivi-
dui. Nella scuola italiana si avevano due filonitelorie conflit-
tuali, 'uno detto “politico” e, I'altro, “sociologo” in quanto e-
laborazioni per la Scienza delle finanze di modedlla classe
dirigente e delledlites di altre discipline: quello del politologo
Gaetano Mbsca (1858-1941% e quello descritto da Vilfredo
PARETO (1848-1923) nella sua produzione sociologica. &nbi
positivisti, con tali teorie pensarono di aver fatwl la scienza
politica con metodo scientifico su verita provaw@l'dvidenza
dei fatti, contro I'uso precedente di ricorrere aalrazioni ideo-
logiche e aprioristiche credenze.

2 - L'ipotesi della divisione della societa in dgshonostante
la Rivoluzione francese e la Dichiarazione deittlidel'uomo,
non era nuovo. Gia dCQUEVILLE (1805-1859) aveva rilevato
che anche nella societa borghese post-1789 pemisiediffe-
renze tra gli uomini, solo come fatto sociale edneenico ed e-
rano giuridicamente negate (nella carta costitu@mrtutti gli
uomini sono liberi e uguali), contrariamente adeafiocieta, p.e.
a quella feudale. Sul permanere della division®msilava la vi-
sione politica comunista delle classi come espoessiel modo
di produrre della societa; della societa modernasdiprevalen-

*3 Gaetano MbScCA (1858-1941) era stato per dieci anni segretarita d2a-
mera dei deputati, passando, poi, a insegnare88&l diritto costituzionale a
Torino e, nel 1923, storia delle dottrine politich&®oma.
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temente in due classi politiche, borghesia e paadkeib; dello
Stato borghese come dominio di classe e del ppigitco co-

me potere di una classe organizzato per opprimamaltra.

Dottrine non dissimili, come interpretazione dekalta e come
programma politico, erano state formulate da atigialisti.

3 - L'approccio di MbSCAe FARETO non comportava una teo-
rizzazione con sbocchi rivoluzionari e, nemmena wonnota-
zione sfavorevole per il concetto di classe dirigendi élites: di
gueste, RRETO ne parla, anzi, come di aristocrazia. Secondo
MoOScCA che presenta la sua teoria negli anni 1884-1@0tutti
gli organismi politici di tutti i tempi un fatto eostante, in modo
evidente e manifesto: I'esistenza di due classiymdato quella
dei governanti, la classe politica, minoranza d@nia che, gra-
zie alla sua organizzazione e alla sua formazidegene il pote-
re e lo esercita, anche a dispetto del principlad®vranita po-
polare, ove questo sia formalmente e solennemamtteasciuto;
dall’'altro lato la classe dei governatia®ETO riprende e svilup-
pa la teoria con la nozione delle élites, primal®?2 e, poi, nel
1916 Egli introduce il concetto di molteplicita di &g; indico
quelle politiche, quelle economiche e quelle ietdllali come le
tre principali; affermo la loro ineluttabile evolone verso la de-
cadenza e sostenne che l'equilibrio sociale si dopdncipal-
mente sul modo con cui si combinano, si integrasorenova-
no le élites. Estesa da RobertddeLs (1876-1936), nel 1911, ai
partiti di massa (in particolare al partito socattbcratico tede-
sco), le élites, come fenomeni di concentraziorigodiere in un

*“PARETO, Systémes socialist¢$902), corso di lezioni tenute a Losanms; |
Trattato di sociologia(1916). Tra MbSCA e FARETO scoppid una polemica
su chi dei due avesse il merito della prima elatioree scientifica della teo-
ria delle classi politiche.
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gruppo ristretto di persone, ricevono la denomim@ipeggiora-
tiva di “oligarchia”. Max WEBER (1864-1920) toglie alla nozione
di classe la valenza politica, limitandola al satobito economi-
co per coloro che dispongono della medesima pdis3ildi ac-
cesso ai beni offerti dal mercato, affiancandolellgudiverse di
status (“ceto”) e di partito, alle quali corrispamd la valenza
del prestigio sociale e quella del potere.

4 - L'applicazione alla finanza pubblica delle dioi socio-
politiche sono state compiute appena dopo la cosapdegli
scritti di MoscA e di FARETO. CONIGLIANI (1869-1901) nel
1894, MURRAY (11932) nel 1913-14,0LINI nel1920hanno dato
corpo alla teoria politica, BRGATTA (1888-1949) nel 1913-20 e
SENSINI (1879-1958) nel 1929 a quella sociologica.

5 - Assetti coercitivi: tutori, predatori, parassitarFino agli
anni Settanta del secolo scorso alle teorie ctudlitera dedica-
to parecchio spazio, con nozioni spesso tralatimde parti in-
troduttive dei manuali italiani di Scienza dellegnze e, tra le
due, quella sociologica sembra aver avuto maggewuiso.
L’esposizione didattica migliore € quella di Ces&®SCIANI
(1908-1985° che utile riepilogare per il suo valore didattitio
mettere in evidenza le motivazioni individuali aineiovo politici
e burocrati nella gestione della cosa pubblicajaacb dello
svolgimento dei compiti di istituto.

6 - COSCIANI parte distinguendo i rapporti economici che cor-
rono tra gli individui in rapporti, o assetti, volari di natura
contrattuale e rapporti, o assetti, politici, ditura coercitiva,
cioé soggetti a un potere di governo e di coerniio

5 Scienza delle finanze, cap.
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L’economia finanziaria studia gli assetti coerdgitiwvolti al
conseguimento di un massimo di utilita per la ¢blldga o per
una sua parte. Punto di partenza per definire dssmmo di utili-
ta per la collettivita” e, come in tutte le teoseciologiche,
I'ottimo paretiano. Si presuppone che la finanzeedaterpreta-
re le preferenze dei cittadini (intese come pradoth
dell’edonismo individualista o di interessi espreds gruppi e
categorie sociali) e deve conformare a esse lgéestinlnziarie,
realizzando il minimo sacrificio e il massimo utpgessibile. Tut-
tavia, il fenomeno finanziario € un trasferimenteicchezza co-
attivo. Esso non si realizza in base ad atti ecacicendi merca-
to. Nelle situazioni concrete, i governanti devéaoer conto dei
governati, per evitare ribellioni e I'equilibrio dietermina in un
qualche punto tra I'estremo dei gusti e dei fini gevernanti e
I'estremo di quelli dei governati. La democrazia/ekbbbe teori-
camente avvicinarsi piu di ogni altro regime als®o estremo,
ma, di fatto, il parlamentarismo tende a trasfosnar oligar-
chia, costituita dai vertici dei partiti.

7 - Cio premesso, GSCIANI classifica gli assetti coercitivi in
assetti tutorj assetti predatore assetti parassitarill secondo e
il terzo assetto attribuisce una posizione di rendhe consiste
principalmente in benefici economici (compresi tjugérivanti
da atti di forza e di corruzione) e in altre udiliquali prestigio,
autorita, impunita nell’esercizio del potere in roadiscreziona-
le. Anche queste utilita sono apprezzate vuoi @gratificazione
che procurano, vuoi, soprattutto, per essere sttirdedifesa e
di promozione del gruppo di appartenenza e di p@aanento
di benefici economici. Negli assettitori chi puo esercitare |l
potere impone le proprie scelte per interessi iatini 0 preva-
lentemente tali, anche contro i propri interesse (pistruzione
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obbligatoria; divieto di lavoro minorile; cura diggli), in quelli
predatori prevalgono interessi egoistici di distruzione elini-
nazione (messa a sacco del Paese conquistatbymittel prole-
tariato), in quelliparassitarigli interessi egoistici si limitano alla
sottomissione del piu debole per meglio sfruttatabilmente
(posizione di rendita della nobilta e dell’alto rdeverso il terzo
Stato nellAncien régime;posizione di rendita dei politici, dei
sindacalisti e degli appartenenti ai grandi ordieilo Stato oggi
esistente nel nostro Paese). Nella costituzioneenaét di un
Paese si trovano commisti, di regola, elementiti € tre gli as-
setti. E inoltre difficile immaginare un Governoectrascura to-
talmente di fornire certi servizi vitali di intels comune a tutti i
cittadini o sudditi secondo il comune sentire desil

8 - Teoria dell’illusione finanziariaUn posto a sé merita la
teoria delle illusioni finanziarie di Amilcare URIANI (1854-
1907), rielaborata poi da Maur@a&iani (1900-1950) e da Erne-
sto D’ALBERGO (1902-1974). Essa € la descrizione degli strata-
gemmi impiegati dai politici e dagli alti burocrgger indurre i
contribuenti in errore circa I'onere di un preliedorisorse o il
costo e il beneficio del suo impiego. Gli stratag@rpossono ri-
guardare le entrate pubbliche e dipendere, inaab,cda occul-
tamento dichiarato o con pratiche contabili delfeta o
dell’'onere del prelievo; da collegamento del saddfdel prelie-
VO a sensazioni piacevoli di origine privata, ctatipenosi par-
ticolari, con eventi che eccitano sentimenti didaieta o di o-
dio di classe, con lingrandimento dellutilita deervizi finan-
ziabili con I'imposta; da contrapposizione di unggmsr male,
rispetto al quale 'imposta é fatta apparire maleare; da disso-
ciazione della penosita del prelievo; da erroréagorsona col-
pita dal prelievo. Per le spese, l'illusione finema puo dipen-



dere da occultamento dellammontare delle spesnutd con
manovre di varia natur4.

* La Teoria dell'illusione finanziaria(1903) del BviaNI & una raccolta di
serie di articoli, pubblicati a partire dal 1897ootinati e implementati
dall'autore. Per I'esposizione completa della diadtrde RVIANI, v. VOLPE,
“Amilcare Puviani e la teoria dell'illusione finaiazia” (1971); Dn EMPOLI €
GOETz, “La teoria dell'illusione finanziaria di AmilcarBuviani”, (1976).
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