2. Istituzioni politiche
e debito pubblico
di Guido Tabellini

1. Introduzione

Nella tradizione italiana, I'analisi della politica economica e in
particolare della politica finanziaria si & sempre accompagnata all’a-
nalisi delle istituzioni. Recentemente questa tradizione si & arricchita
di nuovi strumenti analitici in parte mutuati dalla teoria dei giochi,
e ha dato luogo a un nuovo programma di ricerca. Alla base di
questa linea di ricerca & I'idea che le autoritd di politica economica
rispondono a incentivi, non a ordini. L'analisi della politica econo-
mica non pud pertanto limitarsi a valutare le conseguenze di politi-
che alternative. Deve anche chiedersi se le autoritd hanno sufficien-
ti incentivi per attuare le politiche economiche «ottimali», ed even-
tualmente suggerire come creare incentivi adeguati. Poiché gli in-
centivi dipendono dalle istituzioni che regolano la formazione della
politica economica, e in particolare dalle istituzioni politiche, 'anali-
si delle istituzioni ha un ruolo centrale nel nuovo programma di ri-
cerca.

Questa relazione discute alcuni contributi che hanno studiato I'in-
debitamento pubblico nel'ambito di questo programma di ricerca .
La prima parte della relazione si chiede come spiegare le grandi diffe-
renze nell'indebitamento pubblico di diversi paesi. La conclusione &
che esse sono dovute ad alcune specifiche caratteristiche delle istitu-
zioni politiche. La seconda parte si chiede quali riforme istituzionali
possano aiutare il rientro da un alto debito pubblico. La conclusione
qui & molto pit incerta; ma I'esperienza storica di vari paesi suggeri-
sce I'importanza di riforme che attribuiscono al rimborso del debito
esistente dei diritti di prelazione sulle imposte future. Questo tipo di
istituzione, se accompagnata da adeguati vincoli istituzionali all'inde-
bitamento, pud coinvolgere il mercato nel disciplinare uno stato debi-
tore.

! Per una rassegna pid completa della letteratura, si veda Alesina e Tabellini
(1992]. Piu in generale, i recenti contributi teorici al programma di ricerca su poli-
Eica economica e analisi delle istituzioni sono riassunti in Persson e Tabellini
1990].
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9. Teorie positive del debito pubblico

21. Il debito pubblico nei paesi industriali

La fig. 2.1 illustra 'andamento del debito pubblico in percentugle

‘del Px in due gruppi di paesi Ocse dagli anni '60 a oggi, In en.
trambi i gruppi si nota un aumento del debito a partire dalla seconds
metd degli anni '70. Ma nei paesi della fig. 2.1a, I'andamento del
debito pubblico converge a un valore stabile (un po’ meno del 5py
del PnL). Nei paesi della fig. 2.1b, viceversa, il rapporto debito-Py;
¢ su un sentiero chiaramente esplosivo (con la possibile eccezione
della Spagna). A cosa sono dovute queste differenze? Questo ¢ il pro-
blema affrontato nella prima parte della relazione.

Chiariamo subito che la «teoria della tassazione ottima» di Barr,
[1979] e Kydland e Prescott [1980] non & in grado di rispondere,
Secondo Barro, in alcuni paesi industriali (in particolare Stati Uniti e
Inghilterra) le politiche del debito pubblico possono essere spiegate
con I'ipotesi che i governi cercano di minimizzare le distorsioni fiscali
Essi si indebitano per distribuire uniformemente su pit periodi i cost
della tassazione, a fronte di shock temporanei alla spesa o alla base
imponibile. Le differenze internazionali nel debito pubblico, secondo
questo punto di vista, riflettono semplicemente le diverse sequenze di
shock nei vari paesi. I paesi della fig. 2.1b sono cioé soltanto piu
«sfortunati» di quelli nella fig. 2.1a. .

E chiaro che questa spiegazione non & convincente, data la somi-
glianza nella struttura economica dei paesi in esame, la lunghezza del
periodo considerato, e soprattutto I'entitd dell’accumulazione di debi-
to nei paesi della fig. 2.1b. Per rendersi conto di quanto grande sia
stato |'indebitamento pubblico in questi paesi, si consideri la fig. 2.2
che riporta I'accumulazione di debito pubblico totale ed estero nei 15
paesi in via di sviluppo individuati dal piano Baker come i debitori a
pit alto rischio®. La crisi del 1982 & scoppiata per questi paesi 2
livelli di debito estremamente bassi (circa il 40% del PnL) se confron-
tati con la fig. 2.1b. E naturale chiedersi perché i mercati finanziari
internazionali abbiano cosi tanta fiducia nei paesi Ocsk ad alto debi-
to, quando ne hanno cosi poca nei paesi in via di sviluppo; ma su
questo torneremo piu avanti.

% Questi paesi, noti come il «Gruppo dei i i i '

. paesi, noti com ppo dei 15», o pid semplicemente i G-15, sono:

Argel\?pna', Bohvga, qusgle, ‘Cde, Colombia, Costa d'A»%n'o, Eguador, Messico, Maroc-
co, Nigeria, Peru, le Filippine, Uruguay, Venezuela e Iugoslavia.
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Fic. 2.1. Debito netto in percentusle del PnL.

Fonte: Oecp, Economic Outlook.
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Fic. 2.2. Debito pubblico totale ¢ estero nei paesi in via di sviluppo (% del PrL).

« 11 «Gruppo dei Quindici» paesi include, Argentina, Bolivia, Brasile, Cile, Colombia, Costa |
d'Avorio, Ecuador, Messico, Marocco, Nigeria, Peru, Filippine, Uruguay, Venezuela, lugodavia.

® Tra i G-15 i quattro paesi in via di sviluppo che presentano i debiti esteri maggion so00:
Argentina, Brasile, Messico, Venezuela.

Fonte: Fondo Monetario Internazionale, Guidotti ¢ Kumar [1991].

22. Teorie politiche del debito pubblico

Non ¢& certo sorprendente che Ia teoria della tassazione ottima
non sappia spiegare le politiche economiche che osserviamo. I gover:
ni rispondono a incentivi politici, e per spiegare il loro comportamer
to & dallanalisi di questi incentivi che dobbiamo partire. Alla base
ldellgl politica sta il disaccordo tra diversi individui sull'allocazione del
cii Zlcsiorse. T:hgte le teorie politiche del debito pubblico, pertanto, g
chic gt;ougghcos?ono le implicazioni di questo disaccordo sull indebite
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2.2.1. La scuola di public choice

La prima e piu nota analisi politica del debito pubblico in tempi
moderni & associata a Buchanan e alla scuola di public choice. 11 punto
di partenza & quasi opposto alla teoria della tassazione ottima. Le
motivazioni del governo non hanno niente a che vedere con la massi-
mizzazione del benessere collettivo, ma sono determinate dal deside-
rio di restare in carica e sfruttare i privilegi associati al potere politi-
co. Vi & quindi un conflitto di interessi tra governo ed elettori. Se gli
elettori non sono in grado di esercitare un controllo adeguato tramite
il voto, le motivazioni «opportunistiche» del governo si riflettono in
politiche subottimali. Come nella teoria del principal-agent, la mancan-
za di informazioni & la ragione principale di un controllo limitato de-
gli elettori sul governo. Nel caso del debito pubblico, la mancanza di
informazioni crea illusione fiscale, nel senso che gli elettori sottostima-
no sistematicamente i costi della tassazione futura rispetto alla tassa-
zione presente. Per i politici & pertanto meno costoso indebitarsi che
non finanziare la spesa con imposte.

Neanche questa spiegazione, tuttavia, & soddisfacente. L'ipotesi di
illusione fiscale implica una generale tendenza a indebitarsi. Ma non
spiega le differenze tra paesi — a meno di ipotesi arbitrarie sulla cor-
relazione tra illusione fiscale e cittadinanza degli elettori. Inoltre, I'evi-
denza empirica diretta suggerisce che non vi & illusione fiscale - si
veda ad esempio Cameron [1988].

L'idea che I'accumulazione di debito rifletta un controllo imper-
fetto degli elettori sul governo & promettente. Ma forse per ragioni
diverse da quelle individuate dalla scuola di public choice. Vengono in
mente almeno due osservazioni. Primo, -anche senza illusione fiscale,
la mancanza di informazioni indebolisce il controllo degli elettori per-
ché crea barriere all’entrata nel sistema politico. Secondo, il disaccor-
do tra gli elettori circa altri aspetti della politica economica (per
esempio sulla distribuzione del reddito) pué impedire il formarsi di
maggioranze che indirizzino I'esecutivo verso scelte efficienti. Un go-
verno «opportunista» pud cioé approfittare dell'incapacita dei suoi
elettori di mettersi d’accordo’. L'importanza di questi e altri fattori
dipende dalle caratteristiche delle istituzioni politiche, e varia quindi
da paese a paese. In linea di principio, pertanto, un’analisi principal-
agent che postula un conflitto di interessi tra governo ed elettori po-
trebbe spiegare le differenze nell'indebitamento pubblico di diversi

> Questo punto & stato formalizzato da Forejohn [1988) in un contesto statico.
La letteratura sul «governo decentratos, discussa pit sotto, raccoglie inoltre alcune di
queste idee.
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paesi. Questo perd non € ancora stato fatto in modo rigoroso, dne

per quanto mi & dato di sapere p
Recentemente sono state formulate altre due teorie poliiche &

debito pubblico. Entrambe postulano un conflitto tra po;
anziché tra policymakers ed elettori. Poiicymakey

2.2.2. Indebitamento strategico

Nel primo caso, studiato da Persson e Svensson [1989] e Taby;
ni e Alesina [1990], il conflitto & tra policymakers (governi o maggio
ranze parlamentari) in carica in periodi diversi. Si consideri un goye.
no che sa che il suo successore avra preferenze diverse sulla dimep,
sione complessiva o sulla composizione della spesa pubblica. Es
puo usare il debito pubblico come variabile strategica, per influenzar.
ne le politiche di spesa. Se il governo in carica & pili conservatore del
suo successore (nel senso che preferisce una minore spesa pubblica),
esso ha un incentivo a indebitarsi per scoraggiare un aumento futuro
della spesa. Analogamente, se il governo si aspetta che il suo succes.
sore allocheri la spesa pubblica in modo diverso (ad esempio, meno
difesa e pit previdenza sociale), vi & un incentivo 2 indebitarsi. La
ragione & che un maggiore debito consente al governo in carica di
spendere di pit oggi sui beni da lui preferiti (ad esempio la difesa),
ma al margine non lo obbliga domani a ridurne il consumo, perché
comunque il governo di domani spenderd poco in difesa. Risultat
analoghi si applicano al caso di governi che si alternano e sono in
disaccordo sulla ripartizione del carico fiscale tra diversi gruppi di cit-
tadini o su diverse basi imponibili. In tutti questi casi, il debito pub-
blico & tanto piu alto quanto pid & forte il disaccordo tra i governi in

carica in periodi diversi. Inoltre, il risultato si applica tanto ai governi

quanto agli elettori (nel presupposto che anche questi si aspettino
non fare pid parte in futuro di una coalizione di maggioranza).

. In un certo senso, qui I'accumulazione di debito avviene per rs-
glont opposte a quelle suggerite dalla scuola di public choice. L'incen-
(tilvo 2 indebitarsi esiste proprio perché gli elettori e i governi guar

anodal futuro e si rpndorl’o pienamente conto delle conseguenze fu-
ture delle loro azioni. E I'assenza di illusioni che crea l'incentivo &
indebitarsi,

1
. aggggeﬁ;qucst idea sia nata per spiegare le politiche dell’ammini
e di%irr]s’i essa pud facilmente spiegare differenze nell'indebi-
paesi. Secondo questa teoria, nei paesi ad alto de-

* S vedaro tttevia. e st 5 0 4
che riprendono dmncvéznsj%u:a:i‘égngjeg;n;ggpi ﬁ%%!;}xm e Sachs [1989a] al riguardo,
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bito sono piti probabili le alternanze tra gruppi politici con preferen-
ze diverse circa I'allocazione della spesa o del carico tributario.

2.2.3. Governo decentrato dell’economia

1 conflitto tra diversi policymakers pud portare all’accumulazione
di debito anche senza che vi sia alternanza temporale. E il caso con-
siderato da una seconda linea di ricerca, che postula il decentramen-
to delle decisioni di politica economica tra diversi agenti (ad esem-
pio, diversi ministri in un governo di coalizione, o diversi livelli am-
ministrativi — centrale, regionale e provinciale — o ancora diversi par-
titi politici che amministrano diverse imprese pubbliche). Sebbene
questi diversi agenti siano liberi di scegliere una qualche azione di
politica economica di loro competenza (ad esempio, quale incremen-
to salariale concedere ai loro dipendent), tuttavia essi sono soggetti
a un medesimo vincolo di bilancio intertemporale. Questa situazione
crea un incentivo a spendere molto, perché ogni agente scarica sugli
altri una parte dell'onere di finanziare le sue spese. Se inoltre vi so-
no ostacoli a un’espansione della tassazione in linea con quella della
spesa, allora il decentramento della spesa porta alla crescita del debi-
to pubblico.

Inoltre, una struttura decentrata di governo pud conferire a un
gruppo politico un potere di veto. Ad esempio, in un governo di coali-
zione la minaccia di far cadere il governo attribuisce poteri di veto a
tutti i partiti di governo. Oppure, in un sistema presidenziale, la divi-
sione di poteri tra esecutivo e congresso attribuisce a entrambi un
potere di veto. Per questa ragione, il decentramento delle funzioni di
governo tra gruppi politici con obiettivi contrastanti rende particolar-
mente difficile cambiare lo status quo. Se lo status quo implica il fi-
nanziamento con debito pubblico (come per esempio in seguito a
uno shock negativo alla base imponibile), allora di nuovo il decentra-
mento di governo porta alla crescita del debito.

Queste idee hanno trovato varie applicazioni in macroeconomia.
Sargent e Wallace [1981] e Tabellini [1986] studiano il coordinamen-
to della politica monetaria e fiscale da questo punto di vista. Alesina
e Drazen [1991] usano 'ipotesi di governo decentrato per spiegare la
ritardata attuazione di riforme fiscali pur in presenza di situazioni in-
sostenibili. Drazen e Grilli [1991] e Aizenman [1989] ne considerano
le ripercussioni sull'inflazione. Sanguinetti [1990] studia I'accumula-
zione di debito pubblico in Argentina, dove le imprese del settore
pubblico hanno una grande autonomia di spesa e sono una voce im-
portante del bilancio statale.

Anche qui, non ¢ difficile spiegare le differenze nell'indebitamento

diversi paesi. Secondo questa linea di ricerca, nei paesi ad alto
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debito la formazione della spesa pubbljga ¢ magg!orml?trilzf cdoerfecri]it\:::;
'esecutivo & pid frammentato tra partiti 0 gruppt PO™ o e
obiettivi, ed ¢ meno capace di resistere alle pressioni di grupp

interesse o di spinte corporative.

23. Debito pubblico e istituzioni politiche nel paesi industriali

Alla luce dei risultati teorici sopra riassunti, & qam:l?le c}uﬁgeﬁs,
se i paesi ad alto debito hanno caratteristiche istituzionali e politiche

che li contraddistinguono.

2.3.1. La costituzione politica

Cominciamo dalla costituzione politica. La prima colonna dell
tab. 2.1 distingue tre gruppi di paesi: democrazie presidenziali
(Francia e Stati Uniti), democrazie parlamentari con sistema pala-
mentare maggioritario (Australia, Canada, Giappone, Irlanda e In-
ghilterra) e democrazie parlamentari con sistema elettorale propor-
zionale (Austria, Belgio, Danimarca, Germania, Grecia, Italxa\, Qlap-
da e Spagna). E subito evidente che questo raggruppamento & simile
a quello delle fig. 2.1a e 2.1b sul debito pubblico. Tutti i paesi
debito instabile tranne uno (Irlanda) sono democrazie parlamentari
con legge elettorale proporzionale. E viceversa vi sono solo due regi-
mi politici di questo tipo tra i paesi con debito stabile (Germania,
Danimarca, e forse Spagna). Inoltre, I'Irlanda ha alcune caratteristi-
che di un sistema proporzionale, mentre la Germania limita la pro-
porzionalita con lo sbarramento al 5% per essere rappresentato in
Parlamento e facilita la costruzione di alleanze politiche con il vinco-
lo della «sfiducia costruttiva», e la Danimarca ha avuto fino allinizio
degli anni "80 tassi di crescita del debito pubblico tra i pit alti nei
paesi industriali,

. Le democrazie parlamentari con sistema elettorale proporzionale,
Insomma, incontrano molte piti difficolta a rispettare il vincolo inter-
temporale dl’ bilancio. Questo fatto & illustrato anche nella fig. 2.3,
LT amion ey 6 dht G prende & b
democrazie proporzionali in mZdia lsiss?orrllc(:l'trc;3 e dl X
- , Proporzionall 1n m indebitate piu del 400%
rispetto agli altri regimi politici,

ormazion: simili vengono dallesperienza storica di questi e altri

S
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Tas. 2.1

Costituzi 2 Durata Stabilita
Facac one Maggioranza Govemi Politica
Francia Pr 415 129 2
Stati Uniti Pr 415 5,00 3’5
Australia Pa-M 268 444 10
Canada Pa-M 80,5 4,00 8
Giappone Pa-M 80,5 1,67 40
Inghilterra PaM 92,7 4,00 8
Irlanda Pa-M 659 1,90 5
Austria PaR 39,0 2,67 40
Belgio PaR 98 1,43 10
Danimarca Pa.R 0,0 2,11 57
Germania Pa-R 9,6 2,00 20
Grecia* Pa-R 912 0,97 4
I(‘-ﬁ' P.'R 0,0 0’5 l0
Pacse Bassi PaR 0,0 333 6,7
Spagns® PaR ‘ 50,0 2,00 20

Legenda:

Pr = Democrazia Presidenziale.
Pa-M = Democrazia Parlamentare Maggjoritaria.
Pa-R = Democrazia Parlamentare Proporzionale.
Maggioranza = Percentuale di anni tra il 1950 e il 1990 con governo appoggiato da un unico
partito che ha la maggioranza in Parlamento.
Durata = Durata media del governo (in anni) tra il 1950 e il 1990.
Stabiliti = Numero di anni in media tra cambiamenti significativi di governo, nel periodo 1950-90.
Per la variabile Maggioranza, solo gli anni di regime democratico sono considerat.
* Dinatura tra il 1967 e il 1973.
% Dirtatura fino al 1974. Prime elezioni democratiche nd 1977.

Fonte: Grilli, Masdandaro e Tabellini [1991).

dia al 2,7% del Pnw (il pit alto tra i paesi qui considerat), tra il 1960
e il 1989 il suo disavanzo primario si riduce in media allo 0,4% del
PNy, uno dei pit bassi tra tutti i paesi.

L'evidenza storica degli anni '20 ¢ altrettanto significativa. Subito
dopo la prima guerra mondiale molti paesi europei introdussero im-
portanti modifiche alle leggi elettorali, estendendo il suffragio e ren-
dendo il sistema pid proporzionale. Anche le nuove nazioni che
emersero dall’ex-impero Austro-Ungarico adottarono in genere un si-
stema proporzionale. Alla base di queste scelte istituzionali era l'opi-
nione, largamente diffusa, che lo scoppio della guerra fosse dovuto
anche alla scarsa tutela politica delle minoranze, e che cio andava
cambiato. Secondo Eichengreen [1992], tuttavia, l'instabilita moneta-
Ha e fiscale di questi paesi negli anni '20 & attribuibile proprio a que-
Ste_caratteristiche delle istituzioni politiche. Tra i paesi che ebbero

coltd nell'imporre il rispetto del vincolo di bilancio in quel perio-

O, molti (Germania, Francia, Belgio, Polonia e Cecoslovacchia) era-
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Fi. 2.3. Indebitamento e costituzione politica.

Fonte: Ocsk e tab. 2.1.

no governati da un sistema con importanti aspetti di proporlionaﬁté‘
Al contrario, gli Stati Uniti e I'Inghilterra, che avevano un sistema
maggioritario, riuscirono a mantenere la disciplina fiscale nonostante
il debito accumulato durante la guerra.
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:2.3.2. I governi

A cosa & dovuta questa relazione tra costituzione politica e debito
pubblico? Le teorie politiche sopra riassunte suggeriscono d1 gqqrcjare
alle caratteristiche dei governi prevalenti nei diversi regimi politici. E
quanto viene fatto nel resto della tab. 2.1. .

La seconda colonna (maggioranza) indica la percentuale dei gover-
ni sostenuti da un unico partito con la maggioranza assoluta in parla-
mento, nel periodo 1950-1990. Quanto pit & basso questo numero,
tanto piti Pesecutivo & frammentato tra forze politiche diverse e tanto
minore & la sua capacita decisionale. Secondo la teoria del governo
decentrato, quindi, la variabile maggioranza & inversamente correlata
con l'indebitamento pubblico.

La durata media dei governi, sempre tra il 1950 e il 1989, & indi-
cata nella terza colonna della tab. 2.1 (durata). Governi di breve du-
rata sono un altro sintomo di un esecutivo debole e diviso. Inoltre,
come sottolineano Roubini e Sachs [1989a], una minor durata del go-
verno pud rendere piu difficile la cooperazione tra i diversi partiti
della stessa coalizione, e percid accentuare le caratteristiche di gover-
no decentrato. Ma una durata media breve pué anche indicare che il
governo in carica percepisce come pil probabile la sua sostituzione
con un governo diverso. Sebbene per ragioni differenti, quindi, sia la
teoria dell'indebitamento strategico che quella del governo decentrato
attribuiscono importanza alla durata dei governi, e prevedono che es-
sa sia inversamente correlata all'accumulazione di debito. |

Molti cambiamenti di governo, tuttavia, non si accompagnano a
un’effettiva alternanza di potere tra diverse forze politiche. Per questa
ragione, la quarta colonna della tab. 2.1 riporta un migliore indicato-
re di stabilita politica, dato dalla durata media al governo di una me-
desima coalizione politica (stabilita)’. Secondo la teoria dell'indebita-
mento strategico, ma non secondo la teoria del governo decentrato,
gpesto indicatore & inversamente correlato con 'accumulazione di de-

ito.

La tab. 2.1 rivela che alcune di queste caratteristiche dei governi
sono fortemente influenzate dal tipo di costituzione politica. I regimi
patlamentari proporzionali, al contrario degli altri due regimi, hanno
In genere governi di breve durata, spesso di coalizione o di minoran-
2a. Non vi & invece particolare relazione tra I'indicatore di stabilita
politica e il tipo di costituzione. Correlazioni analoghe emergono an-
che dal periodo tra le due guerre, studiato da Eichengreen [1992].

> Pid precisamente, la variabile stabdita indica il numero di anni che in medi
separa due cambiamenti esignificativis di governo. Un cambiamento di governo ;n deﬁa-
nito «significativo» se comporta un trasferimento di potere da un gruppo politico ad
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