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I. INTRODUZIONI

Nel 1968, presentando al pubblico ituliano l'opera New Di
mensions of Political Economy di Valter Hleller P'allora Gover
natore della Banca d'Italia poteva parlare, a proposito dell'espe
rienza della politica economica descritta in quel libro, di una
« storia di successi». Erano gli anni in cui si credeva di aver
trovato la formula per guarire le opulente economie industriali
dall'instabilità ciclica: « l'impiego, anche a livello delle deci
sioni governative di politica economica, del contributo di cono
scenze e di guida ottenibile da uno stretto gruppo di esperti >.

Si può dubitare che già un paio di anni dopo Heller avrebbe
scritto quel libro allo stesso modo: il decennio degli nnni '70
non è da nessuno definito una storia di successi. La magica com
binazione di « stabilità dei prezzi » e « pieno impiego » si è dis
solta. L'ordine monetario internazionale è venuto meno. Il pro
cesso di riduzione delle disuguaglianze economiche da fnttore
di crescita nella stabilità è divenuto terreno di aspri conflitti
e di una ipertrofica azione redistributiva svolta dnl settore pub
blico. L'economia mista, nei cui meccanismi Shonfield cercava
il segreto del successo del capitalismo moderno, sembra essere
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. lella realtà capitalista e del
divenuta la creazione mostruosa t di quel libro il limite

. . S 1111 presentazione . .
sogno collettivista. e nel , . d" iduato nell'incapacità d1
dellu politica economica venna i~ t1v dipendenze tra operatori

• 1 . plessità delle mner . dcogliere tntta a com · :. di imputare i risultati e-
economici, oggi è forte la tentaz1?ne ami bizioni coltivate nel pe

. d r · '70 alle eccessive
Indenti eg 1 anm . Il trreno dell'economia, troppo a
riodo d'oro del fine tuning. _e~ . , · overni avrebbei;pz..$% i
eRanr1to i i,;no1 sncc n e 11c ne . r T della politica ecouo
Nasce così. ci sembra, In scelta dei « ml 1 . .

. 'i t · l XXIV riunione scientifica della So-mica » quale ema per ·«

ciet degli Economisti.
Snl piano dei futti, il governo dell'economia negli anni '70

ha soprattutto deluso la speranza di ottenere il pieno impiego
prezzi stabili. Snl piano delle idee, il paradigma keynesiano,

nei ci termini la politica economica veniva pensata e praticata
negli unui '60, è stato intaccato dulia critica moneta1:1sta, se
condo Jn qunle le politiche monetaria e fiscale non sono in grado
di portre - a tasso di inflazione stabile - l'occupazione oltre
il proprio livello naturale. Un riflessione sui limiti della poli
tica economica <leve dunque muovere dalla funzione d1 stab1hz
znzione e confrontarsi con il filone di analisi che offre una più
severn definizione di quei limiti.

Ma l'ambizione del neo laisscz-faire va oltre la semplice
critica ùi certe proposizioni keynesiune correnti negli anni '50
e 'GO, e rimette in discussione le fondamenta analitiche, con
cettuali, e perfino filosofiche, su cui è costruito l'edificio dell'in
tervento pubblico nell'economia. D'altra parte, la stagflazione
dell'ultimo decennio è intimamente legata al processo attraverso
il quale i pubblici poteri sono stati coinvolti nell'allocazione e
nella ridistribuzione delle risorse. Il tema, dunque, si allarga
inevitabilmente a due problematiche, quella della giustizia di
stribntiva e quella dell'efficienza, che erano al centro dell'analisi
e della politica economica prima ancora che lo stato accettasse
il compito della stabilizzazione ciclica.

Il riesame di ciò che l'intervento pubblico può conseguire
nel campo della politica di stabilizzazione economica (Sezione
II) e rn quelh delln rHhstribuzione e dell'allocazione delle ri
sorse, nonché dei termini nei quali si pongono le scelte tra sta
bilità, efficienza, egnaghanza (Sezione III), offre primi elementi



Limiti o crisi della politica economicu ? 43

alla definizione di quella che Keynes (1926 pp. 40-41) chiamava
l'Agenda del governo.

Ma anche obiettivi possibili possono venire falliti se l'in
tervento pubblico dispone di mezzi inadeguati o insufficienti, o
se utilizza quei mezzi contraddicendone la fisiologia. Di qui la
necessità di una ricognizione tra g1i strumenti della politica
economica in senso lato : l'azione in proprio da parte dello stato,
il comando, l'incentivo, la creazione di moneta, il bilancio ( Se
zione IV).

Infine, quand'anche l'analisi economicà fosse riuscita a trac
ciare i limiti entro cui deve muoversi la politica economica, che
cosa garantirebbe che la condotta del governo non esca dal cam
po che le è stato assegnato? Non solo si può temere che l'elet
torato manchi di affidare agli economisti il governo dell'econo
mia: è anche lecito clnbitare che una « repubblica di economisti »
possa, più di un governo dei filosofi, realizzare il bene pubblico
col solo supporto della sapienza: « l'experience de chaque hom
me se recommence. Seules les institutions deviennent plus sa
ges» (1). Occorre in verità chiedersi se le inadeguatezze e le di
storsioni che l'economista rileva sul terreno a lui familiare degli
obiettivi e degli strumenti della politica economica non siano
in parte originate in quegli « strumenti clegli strumenti » che
sono l'articolazione e il modus operandi del governo, inteso come
l'insieme che, con l'esecutivo, comprende il legislativo e il gin
diziario (Sezione V).

Una riflessione sui limiti della politica economica si trova
così a dover percorrere l'assai ampio arco di problemi che va
dagli obiettivi, agli strumenti, alle istituzioni del governo del
l'economia. E a ogni passo di questo percorso, tanti sono i con
tributi dell'analisi economica, della dottrina politica, delle espe
rienze storicamente compiute in luoghi e tempi diversi e in vari
assetti istituzionali, che il pensiero rischia di perdersi. Questa
relazione non ha l'ambizione di dare un ordine a quel ricco pa
trimonio; si limita a seguire il filo di una riflessione soggettiva
sviluppatasi sul campo della politica economica attraverso le
esperienze complementari della ricerca e della pratica. I rife
rimenti ai fatti e quelli alla letteratra scientifica non mirano

(1) Amiel, citato da JEAN MONNET, èmoires, 1978, p. 460.
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dunque né alla completezza né alla sistematicità che sarebbero
richieste da un lavoro di rassegna.

Il. LA POLITICA DI STABILIZZAZIONE

La manovra di stabilizzazione mira a ridurre le variazioni
cicliche dell'occupazione e dei prezzi con lo scopo tendenziale di
ottenere il pieno impiego a prezzi stabili.

Nel mondo irreale, e da aleni ritenuto ideale, tipizzato
da Arrow-Debreu, questo scopo sarebbe spontaneamente rag
giunto senza bisogno di interventi correttivi del governo. In
dividi razionali, sensibili ai segnali di prezzo, dotati di nn
orizzonte temporale infinito, massimizzano sotto vincoli le loro
funzioni obiettivo, determinando su tutto l'arco temporale le
loro domande e oll'erte contingenti a tutti gli stati di natura
1JOssibili. I mercati sono completi (perciò infiniti) e perfetti. I
prezzi sono istantaneamente e infinitamente flessibili e reagisco
no senza attriti a tutti i potenziali eccessi di domanda. In un
mondo siffatto, gli interessi individuali sono resi compatibili e
si compongono in un equilibrio continuo e Pareto-efficiente dove
prevale sempre il pieno impiego e dove i prezzi relativi pos
sono mutare ma il livello generale dei prezzi non l1a raofone di
variare perché, in ssenza di moneta, esso è addirittura indefi
nibile. "

Nel_lu _realtà, nessun sistema economico assomiglia né mai
è assomigliato a questo paradigma walrasiano: è anzi ovvio che
tutti i sistemi se ne discostano in modo cosi so t · I d. , sanz1a..e a ren
dere necessario qualche intervento Il dibutt't
l·t · d. . . . · 1 o annoso sulla po-itica li stabilizzazione concerne il tipo di d5od ,, ti manovra li breve
per1ouo, su occupazione e sui prezzi, considerata ottimale.

II.1. La sintesi keynesiana.

Nella sintesi neoclassica del .
tra innanzitutto l'uttenzio /ensiei:o keynesiauo si concen:
o totale di alcuni prezzi. ne sugli effetti della rigidità, parziale

Si constata allora che uu d' .
fettamente flessibili con 1' q 1 n anche tutti i prezzi siano per

• • . ' a sola eccezion d 1 •un equilibrio con disoccupa . e e salario monetario,
t z1one è po 'b'ls aura. Una tale situnzio ssi I e, e di norma si in·

ne perdura perché, sebbene i disoccu
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patì involontari non riescano a manifestare e a soddisfare la
loro disponibilità a lavorare al salario corrente, le imprese sono
in grado di massimizzare i loro profitti e i consumatori possono
eventualmente massimizzare le loro utilità sui mercati dei beni.
Si determina cosi un equilibrio subottimale, fondato su un di
fetto di flessibilità e di informazione, dal quale è possibile uscire
in tanti modi: l'espansione della spesa pubblica autonoma o
della quantità di moneta fornisce un'alternativa più rapida e
più percorribile di altre, quale l'azione concordata di tutte le
imprese del sistema economico per aumentare la produzione,
l'occupazione e la domanda (Hahn, 1982).

Se anche altri prezzi oltre il salario nominale non sono
instantaneamente e infinitamente flessibili, una più generale si
tuazione di disequilibrio o di equilibrio con razionamento (Clo
wer, Barro-Grossman, Malinvad in Malinvand, 1981) può pre
valere nell'economia. In un modello a tre mercati (i beni, il la
voro e le attività finanziarie) che ipotizzi la rigidità del salario
e del livello generale dei prezzi, la massimizzazione del profitto
da parte delle imprese e dell'utilità da parte dei consumatori
porta di norma a un'offerta nozionale di beni non equilibrata
con la domanda effettiva. I consumatori o le imprese sono allora
razionati e lo scambio è determinato dal cosiddetto lato corto
del mercato. Si determina una ripercussione (spillover) sul mer
cato del lavoro, in genere anch'esso razionato dal lato dell'of
ferta. Come nell'esempio visto sopra, la disoccupazione che ne
consegue può essere in parte alleviata dall'intervento pubblico.

In particolare, se la disoccupazione deriva da una insuffi
ciente domanda effettiva (caso keynesiano analizzato dal para
digma IS-LM) allora le tradizionali manovre fiscale e monetaria
sono efficaci. Se invece è di tipo classico, nel senso che viene de
terminata dalle condizioni di insufficiente profttabilità delle
imprese (2) allora lo stimolo del demand management è da evi
tare perché si limiterebbe a spiazzare una parte della spesa pri
vata, essendo già per ipotesi parzialmente insoddisfatta la do
manda effettiva. Il finanziamento non monetario dell'eventuale
deficit muterebbe addirittura la composizione della spesa pri
vata in modo non desiderabile. In caso di disoccupazione clns-

(2) I keynesiani di stretta osservanza sono molto critici su questo punto:
Kahn, 1977, afferma: « Malinvaud regards this position as rare but it slould
rather be descrlbed as imposslble». '
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1
·1 nt si rivelerebbe opportuno se fosse

sica, supply manageme . . d 11 ·mprese · nd esem-
in grado di aumentare la profittabilità le e 1

• : 1: è. . d' . tte O rlegh oneri socia 1pio, la manovra delle imposte ind"e
uno Rtrnmento efficace di stnlnhzznz1one. . . . . .

Nelle impostazioni finora descritte, le rigidità dei prezzi
e dei slari creano dnnqne lo spnzio per nn attivo intervento
pubblico nella gestione della domanda e/o dell'offerta, inter
vcnto attraverso cui si può l'idnrre ln chsoccupnz1one, mod1fi
cnndo evcntnulmeute il livello genernle clei prezzi ma non il loro
tsso di vnrinzione.

Nella realtà., né i prezzi, né i salari sono però assoluta
mente rigidi. Più renlisticnmente questi debbono considerarsi
modcrntamcntc flessibili talché variazipni cicliche della doman
da si trndncono in parte in variazioni nello stesso senso della
produzione e 1lell'occ11pazione e in variazioni in senso opposto
delle scorte, mentre in unn certa misura inducono aumenti o
diminuzioni dei prezzi. T prezzi si ngginstnno, ma a una velo
cità insnfllciente a determinare l'equilibrio di tutti i mercati,
la loro velocità di ngginstnmento essendo inferiore a quella delle
quantità.

In particolar<', poiché nel breve periodo l'aggiustamento dei
prezzi è solo pnrzinle, In 1,"ria:ionc del 1ive1lo dei prezzi con
tinua anche qunndo lo loek iniziale della domanda si è esaù
rito (3).
urie teorie della flessibilità. pnrzinle dei prezzi e dei sa

lari ( 4-) vengono proposte a spiegazione del fntto che tnssi di di
~occnpnzione più hnssi ten,10110 ad associarsi a tnssi di inflazione
più elevati. Di quel « fenomeno empirico in cerea di na teoria »
(Tohm) che è la c·nrrn di Phillips, non vogliamo qui discutere
la carenza di fondamenti teorici n(> l'insttffici· t 'tà .. · en e capnc1 rn-
terpretativa della stagflazione degli anni "70. It ,

• • 1 • n eressa rnvecesottohneare che 11 trade-ofl' frn inflnzio d. •ne e 1occupazione rappresentato dalla curva di PhilliJ>s J>on • . .e un primo limite alla
(8) .t vero elle lo Rtesso lil"ello cli

rlare se nll'lnlzlnle perturbn1.Ione si fos..~ prod~zlone potrebhe continuare a va
zione delle scorte, Inducendo cosl un Parzialmente risposto con una varia
produzloe (Gordon, 1081). Ma ne +4,""""P?correlazione temporale del ivent al
mento delle qunntltà, Il processo a 81 della maggiore ,·elocltà di adegua
lungo di <JUPlio delle qunntltà Sil"CM n! llSlamento del P!'e1.1.l durerebbe più a
elablle non gl un livello di prezzo ma {"{f"!' llvello di domanda sarebbe asso-

(4) Vedi In teorln del bottlenecks di ~lo di lnflnzlone.
alzlone delln forzn lnvoro di Perry, 1080, ec1?. bln, 19i2, In teoria della compo-
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politica economica: nel breve periodo si può forse ridurre la
disoccupazione ma solo a spese di una maggiore inflazione. Vi
è in generale un solo livello di occupazione compatibile colla
stabilità dei prezzi e nulla garantisce che questo livello coin
cida col pieno impiego (5).

II.2. La critica monetarista.

I formulatori della sintesi neoclassica del pensiero mone
tarista si oppongono all'intervento attivo dello Stato nella sta
bilizzazione dell'economia, comunque auspicato nella sintesi neo
classica del pensiero keynesiano. I sistemi economici, essi affer
mano, pur non dotati di quei mercati completi, definiti su tutti
i tempi e su tutti gli stati della natura previsti da Arrow-De
breu, godono tuttavia di sufficienti meccanismi di autoregola
zione da assicurare nel lungo periodo il pieno impiego ovvero
il tasso naturale di disoccupazione. Se tali meccanismi di fatto
non operano, è a causa di indebiti interventi dello stato e di
altri detentori di potere quali i sindacati.

In una formulazione protomonetnrista, il sistema dei prezzi
è a breve termine poco flessibile, ma alla lunga funziona; una
politica nnticiclica non è però auspicabile perché i ritardi con
ci opera la pongono sulla « lunghezza d'onda » per cui vale la
flessibilità dei prezzi (v. Friedman, 1948). È preferibile invece
un intervento pubblico con obiettivi di lungo periodo, in primo
luogo quello di « provide a monetnry frnmework for n competi
tive order », con una regola di crescita monetaria non discre
zionale, e con un bilancio pubblico calcolato al livello del pieno
impiego, sostanzialmente in pareggio.

In più recenti teorie monetariste della prima maniera
(mar: 1, come le chiama Tobin, 1980), la politica di stabiliz
zazione non è auspicabile perché l'aumento nell'occupazione dn
essa inizialmente provocato è nel lungo periodo vanificato ed
accompagnato da un più alto tasso di inflazione.

Il fondamento analitico di questa impostazione è la curva
di Phillips « aumentata » dalle aspettative ( con una correla
zione unitaria fra inflazione effettiva e inflazione attesa). Per
essa, gli operatori razionali di un sistema economico ragione-

(5) SI pensi ad esempio al NIRo (« non Infatlonary rate ot autput») di Mo
digliani • T. Padoa-Schloppa, 1978.

\
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t·t· · interessano soltanto all'andamento deivolmente compe 1 1vo s1 . . ..
. ltivi Se avessero una perfetta capacità d1 prev1s10ne,

prezzi re a m. tt' • af . ·ti
potrebbero assicurare l'equilibrio di tu 1 1 mere 1 e m par 1-
colare di quello del lavoro, indipendentemente dal livello gene
rale elci prezzi O clell'inflnzione. )fa, sottoposti, come sono, a
shocks stocastici (fenomeni quali l'aumento d~l prezzo. del pe
trolio o un'innovazione tecnologica, o un repentmo cnmbwmento
dei gusti) e incapaci di distinguere variazioni nei prezzi relativi
(o nel salario reale) da variazioni nel livello generale dei prezzi
(o nel salario nominale), essi reagiscono nel breve periodo a
queste ultime come se fossero variazioni del primo tipo. Una
inattesa variazione del saggio di crescita dell'offerta di moneta
può determinare, cosi, erronee 8ostitnzioni di lavoro a « 0zio »
(leisurc) o cli occnpnzione a « ricerca di occupazione» (.iob
search), che trmpomnenmente riducono il tasso di disoccupa
ione al di sotto ili quello naturale. Quando, però, gli operatori
si accorgono della confusione fra variazioni relative e variazioni
assolute, In disoccupazione tende nuovamente al sno livello na
turale, ma il tasso cli inflazione rimane permanentemente più
nito (6). Oppure, e di converso, il mantenimento della disoccu
pazione a un livello inferiore n quello naturale, pnò avvenire
solo accettnnclo 1111 tnsso rl'influzione crcsce11te: è la tesi detta
« accelerazionista ».
. Il problema delle informazioni e dei meecanismi di forma

"""??" delle aspettative diventa, poi, uno dei pilastri centrali
,]" "ione monetarista pirecente, tondata sul postulato
e e nspettntn e rnz1onali (inark 2) Seco l . . .(Lueas, Sargent, B r • • ne o I neomonetar1st1

, , flJJO, ecc., 1/1. Sargent l!r9) 1· . l' ·a .zionali che popolano il ist o " , g mdr1dm ra1 sis ema economico . .sistematicamente tielle I non possono sbagliarsioro previs' · Qperfette o, in un mondo st t' 10111
• neste debbono supporsi

essendo formulate come· .oc;~ ico, almen? mediamente corrette,
sivo, subordinate 4,""""" della variabile stocastica previ-

f e e l1l ormaziou· 'àper etta conoscenza della st tt I g1, possedute e al. la. rn nra d l 'questo mondo in cni « ciò' 1 e sistema economico. In
inoltre supporre che ,"" è razionale è reale», è natrale

i po eri pubbl' . '1e1 non abbiano nn sistema-

(OJ Phelps, 1007, .
transitory inerease ot 1t 250 nffermn: e A mor
a per a#entis iiier ,],""Pormene @rr ~;",,"lattonar; notiey perrtts a
state>. ion and higher ht" Pesot t te expense of

rates In the future steady
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tico vantaggio informativo sui privati cittadini, perché tutto
quel che si può conoscere in un dato momento è da tutti cono
sciuto e da tutti utilizzato per le migliori previsioni possibili
apprese dalla statistica più raffinata.

Se si considera, poi, anche l'altro pilastro fondamentale
della costruzione monetarista, concernente la infinita e istan
tanea flessibilità dei prezzi, si intuisce immediatamente che la
politica di stabilizzazione diviene già nel corto periodo o inu
tile o dannosa. Inutile se perfettamente anticipata, perché gli
operatori sono in grado di controbilanciare l'intervento pub
blico, mantenendosi sulle posizioni preferite che automaticamen
te implicano l'assenza di disoccupazione involontaria. Dannosa
se inattesa, perché gli operatori vengono da essa indotti ad
azioni erronee che li allontanano dal tasso naturale di disoccu
pazione, sicché l'intervento pubblico non solo non riesce a sta
bilizzare il ciclo ma al contrario lo genera.

Questa conclusione, divulgata dai monetaristi della seconda
maniera col nome di teorema della neutralità (Sargent, 1979),
impone dunque alla politica di stabilizzazione limiti molto più
radicali di quanto pensasse lo stesso filone monetarista dei primi
tre decenni del dopoguerra. In primo luogo esso nega effetti be
nefici alla stabilizzazione sia nel breve sia nel lungo periodo,
quasi che all'affermazione secondo cui « nel lungo periodo sa
remo tutti morti » obiettasse che « il futuro è già cominciato ».
In secondo luogo, essa pone sotto attacco tutte le politiche an
ticicliche (v. Champsanr-l\felitz, 1982) siano esse monetarie o
fiscali, rivolte alla gestione della domanda o dell'offerta. Purché
ogni discrezionalità sin sostituita dagli automatismi, le regole
di intervento pubblico sono uguali, perché inutili, per quel che
concerne la disoccupazione, mentre possono avere effetti sva
riati sull'inflazione.

II.3. Inerzie e stabilizzazione.
Un radicale ridimensionamento di ambizioni può oggi pre

sentare all'autorità pubblica la duplice attrattiva della legitti
mazione intellettuale offerta dalle argomentazioni monetariste
e della liberazione dalla responsabilità della stagflazione degli
anni 'iO. Non vi è crisi, vi sono limiti della politica anticiclica,
e tanto stretti da suggerire uun vera restaurazione del laisser
faire; il vero contributo, che il governo può dare al migliora

4.
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. di rinunciare a migliorarla
mento della situazione economica e d • ·i

Questa < facile » conclusione va_ giudicata su ue piani I-

stinti l'uno positivo l'altro normativo., ' . . h
P t · ai·da. 1·1 Ilrimo è facile convmcers1 c e leer quano rgui ', ·

eleganti costruzioni teoriche sn cui è fondato il neomoetarismo
mancano di realismo empirico. Per limitarci ad nlcnm punti, è
ovvio che 11011 tutti i privati cittadini o i funzionari pubblici o
gli uomini politici conoscono quelle tecniche bayesiane che con
sentono a Lncas di formulare le aspettative razionali. Anche se
è vero che le previsioni degli operatori sono più raffinate di
quanto gli « animai spirits, lascino intendere e probabilmente
si evolvono con maggiore acutezza. di quanto facciano credere
le formule adattive, regressive, estrapolative usate prima di
Lucas. Ma quando si va a cercare che tipo di apprendimento
conduca alle aspettative razionali, ci si accorge che il sentiero
dell'aggiustamento non è né necessariamente unico né necessa
mente stubile (Champsaur, 1983). Mnnca ultresì di realismo e
ne abbiamo parlato all'inizio di questo lavoro, l'ipotesi cruciale
che i prezzi siano continuamente e infinitamente flessibili. Men
tre è chiaro che basta che i soli salari monetari si adeguino len
tamente alle condizioni del mercato, per negare, anche in un
mondo di aspettative razionali, il teorema delln neutralità ( cfr.
nel esempio S. F1scher, 19i7; l\Iocliglinni, 1977).

Qui si entra nella discussione degli aspetti normativi del
p1:oblema: 1~ rigiditù, le inerzie, le imperfezioni che sono disse
minate nel sistema economico vanno eliminate o utilizzate dalla
politica economica? II fatto che esistono non l 1d di a

dù. f • , e ren .e 1 per se
so 1s ncent1, ne tanto meno ottimali, h .:
d- ,1 . , a meno c e non si parta
w a premessa di valore che « tutto ci, 1 è 1Stando anzi ai monet ,· t· d 1 . 0 che rea e è razionale ».m 1s 1 e la prima e d 11 d .il ruolo delle rigidità è 1 • e a secon a mamera,
teri no devono ce?3,,""io: pertanto i puttiei po
tenuarne gli effetti negnt· . politica di stabilizzazione di at-aav, ma piutt ;t d ..possibilmente eliminare tal· ' .. 1. i os o tebbono ridurre e

• I rigidità, a : .essi stessi introdotte (ad . ' commciare da quelle da
salariali). Secondo un" d_esempio colla legislazione sui minimi

u versa con • .nere che le inerzie sono al . cezione, s1 può invece rite
politica economica deve 'no me,?o m parte, raziona.li, sicché la

h 11 11n111overle •anche avvalersene per condi ma rispettarle, e pò
d l d . i urre una 1·t· . 'e re dito e dell'occupazione. po i icn eh stabilizzazione
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Il dibattito sui limiti della politica economica viene così a
focalizzarsi sulla funzione più o meno benefca, o sul «grado
di ottimalità », delle rigidità presenti nel sistema economico.

A chi ponga mente all'enorme quantità di rigidità, obblighi,
vincoli, « lacci e lacciuoli» in cui è costretto il processo econo
mico in Italia e in generale in Europa, riesce difficile rifiutare
in blocco il messaggio del neo laissez-faire, secondo il quale la
politica economica deve soprattutto applicarsi a ripristinare e
stabilire condizioni di migliore funzionamento dei mercati.

Riteniamo però che il peso di questo compito urgente non
possa condurre ad avvalorare la tesi secondo cui ogni fattore di
rigidità, di vischiosità o di inerzia debba essere rimosso in
quanto generatore cli inefficienze. E il pensiero economico offre
alcuni argomenti al rifiuto di questa posizione estrema.

Secondo un filone di analisi che potremmo definire e con
trattualista », il lento aggiustamento dei prezzi e dei salari può
essere il risultato di razionali, « invisible shakehands », che con
sentono di attutire, anziché esaltare gli effetti più indesidera
bili degli shocks contini e difficilmente prevedibili cui sono
soggetti i nostri sistemi economici.

Oggi, tutti subiscono in qualche modo gli effetti di pertur
bazioni lontane e imponderabili. Allo stesso tempo non sembra
che, insieme con una migliore capacità di informazione, si stia
sviluppando unn maggiore propensione al rischio. In molti suoi
segmenti, l'avversione al rischio è nelle nostre società piuttosto
aumentata. In questa situazione, i nostri sistemi economici frap
pongono numerosi diaframmi fra le fonti originarie di pertur
bazione e i loro destinatari finali, coll'obiettivo di produrre, in
successive fasi di intermediazione, forme varie di risk-sharing.

Ad esempio, l'istituzione dei « customer» e « labour ca.reer
markets » alla Okun (1981) serve precisamente a garantire un
quadro di maggiore prevedibilità a operatori tendenzialmente
destinati a interscambi ripetuti. Per portare un altro esempio,
la ripartizione ottimale <lei rischi in un contesto temporale
lungo, determina quei contratti impliciti fra imprese poco a
verse e lavoratori molto avversi al rischio di fluttuazioni dell'oc
cupazione e del salario. Può allora risultare ottimale un salario
invariante nel ciclo (Azarindis, 1975) o quanto meno rigido verso
il basso (Holmstròm, 1979; Spinnewyn, 1983). In cnsi di uguale
propensione relativa al rischio fra lavoratori e imprese, diventa
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invece ottimale mantenere rigide nel ciclo le quote distribti
in una sorta di coassicuraz10ne reciproca o cogestione (Dr
l e,
1979).

Questi contratti impliciti fra scambisti abituali hanno
ff . . lii

ruolo positivo precisamente perché offrono servizi assicurati;
determinando condizioni di scambio più stnbili, cioè meno va'.
riabili al variare della congiuntura economica.

Che, d'altra parte, l'i staurazione di meccanismi capaci di
garantire maggiore prevedibilità. e migliore ripartizione dei ri.
schi sia da considerarsi benefica ai nostri sistemi economici,
paradossalmente riconosciuto anche dai monetaristi. Quale va
lore aV!'ebbero la non discrezionalità. nella politica monetaria
proposta dagli uni o le più generali regole automatiche sugge
rite dagli altri se non precisamente quello di migliorare la ca
paeit previsiva degli operatori economici?

II.4. Stabilizzazione e cooperazione.

Possiamo adesso tentare una conclusione. La politica di sta
bilizzazione fonda la prop1·in efficacia su quella stessa categoria
di fenomeni (le rigidità. e le inerzie) che, consentendo l'instau
rarsi di equilibri subottimali, la rendono necessaria. Nella realtà,
i sistemi economici sono disseminati di inerzie e di rigidità
alcune risultano da vere imperfezioni, germinate spontaneamen
te o indotte dall'interl'ento pubblico; altre si configurano come
la soluzione efficiente di un problema di ripartizione dei rischi.
Le une e le altre crenno condizioni nelle quali la politica di
stabilizzazione può avere, almeno per tempi limitati, qualche
efficacia. Ma un governo mirante all'efficienza dovrebbe appli
carsi a ridurre le rigidità « distorsiYe » e dovrebbe fondarsi
soltanto sulle rigidità « ottimali » per perseguire fini di stabi
lizzazione certo meno ambiziosi di quelli in cui la ricerca e la.
pratica di politica economica sembrarono credere negli anni '60·

Oltre ad affrontare il «crudele dilemma » (Tobin, 1967)
fra inflazione e disoccupazione, nel breve periodo l'intervento
pubblico può però porsi, e oggi sempre più si pone, obiettivo
di rendere più accettabile quel dilemma riducendo i costi so·
eiali delPiflazion den . . ' .ne, 1ella disoccupazione, o di entrambe.

A breve termi ' d · oc·. rne, quando appare che ogni aumento 1

cupazione, qnand'anche possibile, imprimerebbe una nuova spin·



Limiti o crisl della politica economica ? 53

ta all'inflazione, diviene naturale affrontare il problema in ter
mini distributivi e cooperativi. Muovono in questa direzione sia
la proposta di un labour-sharing, sia quella di una politica dei
redditi (Drèze, 1979, 1981). Una riduzione generalizzata degli
orari di lavoro viene considerata come il mezzo per consen
tire a un maggior numero di persone di partecipare al pro
cesso produttivo, riunificando gli interessi dei lavoratori lace
rati tra occupati e disoccupati, uomini e donne, giovani e an
ziani, in definitiva fra forti e deboli. Analogamente, una poli
tica dei redditi concordata fra i gruppi sociali, appare come
una sorta di contratto, implicito o esplicito, concernente la so
cietà nel suo complesso e ispirato allo stesso. ordine di consi
derazioni. Per motivi che spiegheremo più avanti, tale proposta
di riduzione del costo sociale dell'inflazione ci sembra preferi
bile a una generalizzata e istantanea regola di indicizzazione di
tutti i redditi e di tutte le attività patrimoniali. A questo propo
sito, Weintraub, 1983 (p. 157), ricorda: « Money wages can thus
leap ahead only in concert with productivity improvements if wve
are to escape the inflation madness. For those who bave been
making loud noises about " snpply-side economics ", the propa
ganda has put proper emphasis on productivity gains while
scandalously disregarding the prereqisite of slowing down the
pay escalator ».

III. « AGENDA » E « NON-AGENDA »

Ma l'ambizione del neo lwissez-faire va oltre la semplice
critica di certe proposizioni keynesiane correnti negli anni '50
e '60, e rimette in discussione le fondamenta analitiche, concet
tuali, e perfino filosofiche, su cui è costruito l'edificio dell'inter
vento pubblico nell'economia. Di questo edificio, la politica di
stabilizzazione è soltanto un'ala, la più recente e forse quella
costruita sulla parte meno solida delle fondamenta. Il tema,
dunque, si allarga.

La classica sistemazione di Musgrave (1959) è, ancora oggi,
il paradigma di presentazione dell'economia pubblica: « le re
sponsabilità del dipartimento fiscale derivano da. una moltepli
cità di obiettivi: 1) assicurare aggiustamenti nell'allocazione
delle risorse; 2) assicurare aggiustamenti nella distribuzione del
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. . urare la stabilizzazione eco• ·hza: e 8) ass1ereddito e della ricc ez '
nomica ~- . . tu ttati (1 e 2), la prima funzione

Con riguardo ai temi qui ' ero 1a soddisfazione di bi-. d; serVz1, '
concerne In produzione 1 ' è in grado di soddisfare ef
sogni che il sistema di merca""%,", aaistare; 1a seconda com

è ipace del tu o 1 'ftcacemente o lDCn ·a· trbuzione del reddito al fine di
t ·1 t. f •imento o la ri is ri . •por a ii ·raster . . sistente le correzioni per classi,

apportare alla distribuzione ei , fica ecc richieste dalla
per gruppi professionali, per nren geog1a ' .,
collettività. ( lleller, 1965).

III.1. 'Tre funzioni indipendenti?
Poiché, come è noto, esistono, seppur rare, forme di trasf~

rimento e di prelievo (Iump-sum) che modificano il reddito pri
vato disponibile senza intaccare la « sovranità del consuma
torc » nell'allocazione delle risorse, è teoricamente concepibile
trattare i tre obiettivi della politica. economica come indipen
denti.

Tuttavia, col senno di poi, P'« andace dottrina » corrente
negli anni 'GO (v. Mnsgruve, 1909), secondo cui sarebbe possi
bile ottenere ogni combinazione desiderabile di servizi pubblici,
di ridistribuzione del reddito e di stabilizzazione economica,
sembra, a dir poco ingenuu. Oggi le tre funzioni sono inestri
cnbihnente intrecciate e confuse. La funzione allocativa si è svi
luppata per finalità cli stabilizzazione, ad esèmpio quando lo
stato ha acquisito In proprietà cli aziende per evitare i licenzia
menti che sarebbero conseguiti a un fallimento; oppure per
finnlitù. di ridistribuzione, ad esempio quando gli investimenti
pubblici nell'istruzione o nella salute hanno mirato ad accre
scere il capitale umnno e quindi la capacità di reddito delle
classi svantaggiate. La funzione di ridistribuzione è stata usata
per fini di stabilizzazione, ad esempio quando la politica fiscale
espansiva si è servita di amenti nelle pensioni o nei trasferi
menti; o ha comportato effetti allocativi ( da « second best »
Farrel, 1973), ad esempio attraverso le imposte sul reddito e
sul consumo.

In particolare, in una misura che va . d e
d . , ria a paese a paese
a un periodo all'altro del dopoguerra, l f . . 11 t· e
d. ·b · , e unz1oni a 0ca 1v8istri utiva sono state spesso « pieg t 11 . . . hae » ante esigenze, cicliche
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e strutturali, di incrementare il livello dell'occupazione e di ri
durre il tasso di inflazione. Nei momenti in cui la politica eco
nomica si svolgeva in senso espansivo, e si serviva a tal fine
dello strumento del bilancio, la funzione di ridistribuzione ve
niva messa al servizio di quella di stabilizzazione e di sviluppo,
soprattutto mediante aumenti dei trasferimenti. Quando invece
essa si volgeva in senso antinflazionistico, era non di rado la
funzione allocativa a piegarsi alle sue esigenze, con blocchi dei
prezzi, controlli selettivi del credito, ecc. Oggi, il simultaneo
apparire di una crisi di stagflazione, dell'esigenza cli una pro
fonda riallocazione delle risorse, e cli squilibri drammatici del
bilancio pubblico, non solo impediscono il mantenimento di
questo intreccio tra le diverse funzioni ma addirittura impon
gono di ridimensionarlo o rovesciarlo, dando luogo a difficoltà
politiche e sociali che appaiono in certi momenti insormonta
bili. La ridistribuzione diventa un compito ingrato quando è
messa al servizio di una politica restrittiva; l'efficienza alloca
tiva talora contrasta nel breve periodo con la stabilizzazione
ciclica.

Nella rapidissima evoluzione che ha caratterizzato tutti i
paesi indnstriali e in particolare quelli europei, non solo si è
perduta l'indipendenza delle tre funzioni pubbliche, ma soprat
tutto sono andati spostandosi i tradizionali limiti assegnati a
tali funzioni, secondo criteri che è arduo derivare da un'argo
mentata definizione dei nuovi compiti del governo dell'economia.

Piuttosto, secondo una più visibile linea esplicativn, l'inte
razione tra l'elettorato e la legittima ricerca del suo favore da
parte della classe politica ( Downs, 1957), ha innescato un pro
cesso disordinato, privo di freni interni, le cui anomalie, per
versità ed eccessi, appaiono evidenti. Come giudicare uno stato
produttore di gelati e di automobili da corsa che lascia dete
riorare la qunlità di essenziali beni pubblici offerti, quali l'in
columità personale, di fatto spesso privatizzati e dunque acces
sibili solo a, coloro che possono acquistarli ai prezzi di mercato?
Secondo quale logica, piccoli rischi individnali come il raffred
dore vengono assicurati senza badare a spese, mentre non sem
pre si è disposti a pagare il prezzo - economico e non - ne
cessario a procurarsi quei tipi di sicurezza che quasi costitui
scono la ragion d'essere del « contratto sociale»: la sicurezza
fisica interna ed esterna, la certezza del diritto, ecc.?
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. tivo degli obiettivi del settore pubblicoUn riesame normau : .: ±

. b dnqne, quanto mai necessario. Bisogna
nell'economia sem ra, ' • •. . . 'fl ttere su quanto Keynes già scriveva nel '26.ricominciare a rie B th s.±, '

d. ··mi·nate between what en iam, m Ius for.« We bave to 1sc11
tt but tiseful nomenclature, used to term Agenda and non.go en 1 , • •

A d d to do this without Bentham' s prrnr presumphon
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that interference is, at the same time, ~enera y nee ess and
'generally pernicious '. Perhaps the cluef task of economists
at this hour is to distinguish afresh the Agenda of Government
from the non-Agenda ». Solo una chiara definizione dell'Agenda
e del non-Agenda può consentire una prima distinzione tra Ji.
miti e crisi della politica economica. A tal fine, la tripartizione
di i\fusgrave ci pare ancora illuminante.

III.2. Ridistribuzione e mercato.
Anche chi consideri che il modello economico di riferimento

sia quello di Arrow-Debreu, riconosce che l'ottimo paretiano ot
tenuto dal libero mercato non è, in generale, che uno degli in
finiti punti sulla frontiera dell 'efficienza del sistema economico.
Senza intaccare l'efficienza, In ridistribuzione diviene allora
possibile. Perfino, dunque, sulla base di questo astratto para
digma, e ovviamente ancor più al di fuori di esso, insorgono
problemi sulla «giusta» ridistribuzione del reddito e della rie
chezza.

Le questioni fondamentali sono due: la legittimazione del
l'azione di ridistribuzione; i suoi limiti.

Al primo problema proprio Arrow (1951) risponde dimo
strando che è impossibile derivare una volontà collettiva da una
scala di preferenze individuali, eccetto nei casi improbabili di
unanimità, o di maggioranze di cittadini con « uniforme gra
duatoria » di tutte le possibili situazioni sociali. In questa in
terpretazione, quindi, la «legittimazione» ottenuta con un voto
politico maggioritario non può, in generale, che essere imper
fetta, perché non rappresenta, in termini Io.,ici la « volontà ge
nerale , come vorrebbe una concezione di democrazia « rous-
seauana ». Nei rari c · · · • ti•• 'as1 in cui sussiste una coerente legittima
ione democratica, l'azione pubblica diviene totalmente endo·
gena e non è più sogg tt d t' oI e a a una discussione di tipo norma iv ·

1975) n. un'altra interpretazione, (Bucbanan 1960. Buchanan,
, mvece proprio J ' ' ze' a generale incoerenza fra le preferen
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individuali e le scelte collettive legittima al « minimo governo»
le maggioranze elette col voto. Solo grazie all'incoerenza, in
fatti, tali maggioranze sono provvisorie e revocabili e tutelano
quindi, in una concezione di democrazia « lockiana ». le mino
ranze non soddisfatte. In quest'ottica bisogna ritenere che, se
incoerenza non vi fosse, si instaurerebbe una indesiderabile ti
rannia della maggioranza e diverrebbe necessaria l'istituzione
di un principio più garantista di quello maggioritario semplice,
di solito adottato nei processi politici.

Ma quando si riconosca il salto logico esistente fra la scala
di preferenze individuali e la scelta collettiva, il voto politico
maggioritario può condurre alternativamente a uno stato di
tipo « etico », che gode dell'attributo almeno parziale dell'eso
geneità perché ha funzioni proprie, non « minime », da svolgere.
Non a caso, sull'Agenda del governo, e non più sulla sua legit
timazione (Kolm, 1969), si incentra quasi tutto il dibattito se
guito alla formulazione della funzione del benessere sociale quale
descritta dall'osservatore etico di Bergson (1966).

Nella sua originaria espressione, tale funzione è coerente
con un criterio paretiano debole nel senso che non decresce al
crescere di uno qualunque dei suoi argomenti - l'utilità di ogni
individuo -, fermi restando tutti gli altri - l'utilità di ogni
altro individuo -. Anche cosi, tuttavia, essa è tanto generica
da poter assegnare un identico « peso » sociale all'utilità di ogni
individuo (Bentham, 1823) oppure, all'opposto, un « peso » mas
simo all'utilità dei più svantaggiati (Rnwls, 1971). In quest'ul
tima impostazione, infatti, « le diseguaglianze determinate dalla
struttura istituzionale o da esse favorite ... sono giuste se e solo
se le maggiori aspettative dei più fortunati, quando diventano
regole del sistema sociale, migliorano le aspettative dei meno
avvantaggiati ». La funzione bergsoniana del benessere sociale
può quindi implicare diversi gradi di ridistribuzione - tutti
compatibili coll'efficienza, poiché le se curve di livello pos
sono assumere le più svariate forme, dalla assoluta liuenritù ( o
sostituibilità) benthamiana, alla assolta rettangolarità (o com
plementarità) rawlsiana.

Ma è facile estendere l'iniziale concezione dell'osservatore
etico fino a derivarne implicazioni non paretiane, fino cioè ad
eliminare la correlazione non negativa fra il benessere sociale
e l'utilità individuale. Con tale estensione, il maggior reddito
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o il maggior consumo ott enuti da un individuo, fermi restando
quelli degli altri, possono indurre un minor benessere sociale,
dando luogo a un trade.off fra giustizia distributiva ed ef.
cienza. Ciò avviene, per esempio, con l'adozione di un obiettivo
ridistributivo perfettamente egualitario perché, in questo caso
la crescità di utilità dell'individuo più avvantaggiato, mante'.
nendo costante quella degli altri, aumenta il diva1fo interin
dividuale e quindi riduce il benessere sociale: ne nasce un trade.
ofl fra uguaglianza ed efficienza. Ciò avviene anche quando certi
consumi desiderati (o non) dai privati sono ritenuti indeside
rabi li (o desiderabili) dall'osservatore etico. In questo caso, si
contesta il concetto stesso di « sovranità del consumatore» (« the
sacredness of consumers' preferences », come afferma Dobb, 1933;
ma cfr. anche i «merit wants» di Musgrave, l!l59) e la fun
ione del benessere sociale non dipende più, in nulla o in parte,
dalle utilità individuali, né in modo positivo, né in modo ne
gativo. Poiché, in tale ipotesi, gli individui sono per così dire
trattati come bambini, incapaci di pienamente « intendere e VO
lere», lo stato etico assume connotati di tipo paternalistico
(Friedman, 1962).

Senza pretendere di delineare in poche righe i tratti di una
ridistribnzione « ideale », ci soffermiamo a considerare le de
bolezze di talune fra le concezioni sopra ricordate. La critica
più fondnmentulista allo stato etico viene da Hayek. Il «mi
raggio della giustizia sociale » (1976), egli afferma, è in primo
luogo estraneo a, e in secondo luogo incompatibile con, un or
dine economico basato sul mercato. L'attributo della giustizia
non può essere riferito al modo in cui il processo impersonale
del mercato attribuisce alle diverse persone il controllo dei beni
e dei servizi. Questa attribuzione non è infatti né giusta né in
giusta, perché non è né voluta né prevista; è il frutto di una
moltitudine di circostanze, di fortuna e di merito, che nessuno
conosce nella loro totalità. Non solo, ma il tentativo di intro
durre in questo processo attributivo nn criterio di giustizia, ine
vitabilmente distrugge quel processo medesimo e dunque i bene
fiei cle esso può assicurare. L'adozione di un qualunque schema
distributivo (l'egualitario essendo solo uno ed il più semplice
degli infiniti concepibili) è inevitabilmente discriminatoria, e
può in ultima analisi essere assicurata solo da un governo do·
tato di poteri totalitari.
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Ogni limitazione della libera scelta individuale si rivela,
dunque, paternalistica, implicando, secondo Hayek, l'imbocco
della « strada verso la servitù» (1944). Né si può dimenticare
che elementi paternalistici sono presenti tanto nei paesi a so
cialismo reale, retti da un oligopolio politico concentrato, quan
to nei paesi capitalistici, governati da democrazie pluralistiche.
Come giudicare altrimenti, la distribuzione gratuita del latte
nelle scuole anglosassoni, le limitazioni nelle vendite di alcolici
o il divieto di spaccio della droga? Tali interventi sarebbero
non paternalistici solo se si dimostrasse che, dati gli « effetti
di vicinanza », la minore o eguale utilità dei cittadini « protet
ti» è più che compensata dalla maggiore utilità di tutti gli
altri.

Insorge allora spontanea la domanda se, in nome di questi
seri pericoli insiti nello stato etico, bisognerebbe sopprimere la
funzione di ridisti·ibuzione, come sembra proporre Hayek. La
risposta ci pare negativa per un duplice ordine di considera
zioni.

Innanzitutto, il principio della giustizia sociale è radicato
nella coscienza delle democrazie non meno di quello della libertà.
L'una e l'altra sono valori su cui si fonda il nostro contratto
sociale. Sarebbe, pertanto, difficile immaginare il sacrificio del
l'una in nome dell'altra senza l'imposizione di un governo tota
litario.

In secondo luogo, attributo essenziale della libertà indivi
duale è la possibilità di autolimitazione nel rispetto della vo
lontà maggioritaria. Possiamo gradire che lo stato intervenga
per rimediare all'insufficienza della nostra forza di volontà, in
terferendo così più con In licenza che con la libertà individuale.
In particolare possiamo desiderare di porre un argine all'area
di « sovranità del consumatore», quando si riconoscano come
non fortuite ma sistematiche le ineguali opportunità. di riuscita
di individui eguali in tutto eccetto che nella condizione sodale,
nella razza, nel sesso, ccc. Senza dimenticare l'ineliminal>ile
ruolo della fortuna e senza confondere ogni sfortuna con n'in
giustizia, bisogna infatti ammettere che tutti gli individui sono
« sovrani », ma alcuni sono « più sovrani » degli altri. D'atti
vità economica non è solo, come afferma Adam Smith «a game
partly of skill and partly of chance », poiché è impossibile, oltre
che per casi fortuiti anche per fenomeni di discriminazione ed



60 d Scbloptia e Tommaso Padoa-SchloppaFiorella Pa on-

·-=-

altri, garantire uguale riuscita a coloro che hanno doti sin1iH
(Thurow, 1970).

III.3. Giustizia e cooperazione.

Come si è visto sopra, l'obiettivo della ridistribuzione non
contrasta con l'efficienza del sistema economico se l'intervallo
ridistributivo è limitato, da un minimo « benthamiano » ad un
massimo « rawlsiano », lungo tutto l'arco delle infinite soluzioni
della frontiera p[mtiana. Aggiungiamo qui brevemente per.
ché l'argomento sarà sviluppato successivamente - che in molti
casi l'eliminazione di fenomeni discriminatori può favorire sia
una più equa distribuzione del reddito, sia un migliore utilizzo
delle risorse (Okun, 1975).

Si è, tuttavia, mostrato in precedenza che una più « spinta»
manovra ridistributiva è, in generale, incompatibile con l'obiet
tivo dell'efficienza. Nel trade-off che così si crea, non vi è ra
gione di privilegiare sistematicamente l'efficienza, senza riguardo
ulle condizioni spazio-temporali della società in questione. Op
portunamente ricorda IIieks (1959, pag. 98) che, come in altri
campi economici, « esiste una legge della significatività magi
nale decrescente dell'efficienza », che si manifesta in situazioni
di opulenza. l\Ia proprio questa affermazione invita a doman
darsi se non ci si sia in passato troppo cullati nell'illusione
delle « magnifiche sorti e progressive», dimenticando che nel
l'attività economica il rapporto uomo-natura è non meno impor
tante del rapporto nomo-nomo.

Nel dopoguerra, fino alla metà degli anni '70 (che anche
da questo lato sono stati anni di shock), la seconda componente
è divenuta preponderante sia nei fatti, sia, e ancor prima, nei
valori culturali e sociali. Cosi come Io sfruttamento del suolo
e delle nitre risorse naturali è per lungo tempo proceduto con
scarsa consapevolezza ecologicn, anche la realtà economica è
stata implicitamente considerata come « infinitamente plasma·
bile », dotata di ampi gradi di libertà e priva di vincoli ogge
tivi. Ma questi esistono non solo negli ovvi, sebbene talora tra
s?urat_1, aspetti della finitezza delle risorse naturali o delle leggi
biologiche e fisiche, ma anche nelle componenti della natura
umana, quali gli istinti o le aspirazioni, talora chiamati « sp'
riti animali » o «leggi psicologiche fondamentali ». I valido
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argomento che la natura umana, come la tecnologia, evolve sto
ricamente e si trasforma così da variabile esogena a variabile
endogena (Mae Ewan-Weisskopf, 1970) non ci sembra possa es
sere invocnto per i tempi, relativamente brevi, sn cui agisce la
politica economica. Né ci pnre sempre raccomamlnbile il tenta
tivo di nccelernre quell'evoluzione: il mito dello stato che forma
I'« uomo nuovo'> (o la clonnn nuovn) si è già più volte dimo
strato pericoloso.

Oggi che la crisi occupazionale, la caduta della produttività
e della redditività delle imprese, le crescenti difficoltà finan
ziarie dello Stato rendono di nuovo attuale il problema del go
verno dell'uomo sulla natura, ci pare che i confini della fun
zione ridistributiva vadano ridisegnati nell'arco delle soluzioni
efficienti. Queste, beninteso, non coincidono colla troppo astratta
frontiera paretiana del modello Arrow-Debreu e pertanto sono
difficili da tracciare a livello teorico generale. Ma nella misura
in cui esistono soluzioni efficienti, esse vanno ricercate anche
a prezzo di una minore eguaglianza.

La scelta dell'efficienza lascia ancora ampi margini ad una
più giusta ridistribuzione del reddito e del patrimonio come
l'approccio di Rawls chiaramente illustra: appare del resto in
tuitivo che, quanto maggiore è la torta, tanto maggiore è la fetta
che si può dare a chi ha fame.

Ma intuitivamente si comprende anche che la strada dell'ef
ficienza in nome di una maggiore ginstizin distributiva è più
facilmente percorribile dove meno forti siano i conflitti sociali
e dove più forte sia In fiducia nello stato. Le aspettative dei
meno avvantaggiati possono ritenersi migliorate in un sistema
ineguale solo quando i più avvantaggiati utilizzino la pace so
ciale per accrescere la produttività del sistema e lo stato sia in
grado di farsi garante delle necessarie ridistribuzioni fra grup
pi. Dove queste due condizioni non sono soddisfatte, è naturale
essere indotti nella tentazione di cercare di migliorare la pro
pria quota distributiva non solo, come è ovvio, a spese di quella
altrui, ma anche a spese del sistema nel suo complesso e in de-
finitiva di se stessi.

Cosi come In funzione di stabilizzazione presuppone e ri
chiede una cooperazione fra operatori economici, nuche per In
funzione ridistributiva perveniamo, dunque, a conclusioni simili:
la ricerca della massima ginstizin sociale compatibile colla mns-
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III.4. Allocazione e me-reato.
Nel riesaminare ]Agenda e il on-Agenda del settore pub

blico nell'economia ci siamo finora mossi nelle acque tranquille
del modello di Ar;·ow-Debreu. Alcune sue insufficienze descrit
tive e normative sono però già appurse nel paragrafo precedente.
Qui constatiamo che la presenza di altre « market failures », di
cui perfino i più convinti assertori della bontà del mercato sono
consci, invoca l'intervento allocativo dei poteri pubblici.

Anche Friedmnn (1962) ammette che « ad impedire che si
possa affidare tutto all'iniziativa individuale e al mercato è pro
prio P'esistenza di ... materie caratterizzate da indivisibilità, tra
le quali le più importanti sono senzn dubbio In protezione di
ciascun individuo e dell'intera nazione dalla violenza ... Ma po
tremmo richiedere l'intervento pubblico anche in campi che si
potrebbero aflidare al mercato quundo motivi tecnici o di natura
analoga rendono difficile questa soluzione... [ ovvero quando]
un sistemn. rigoroso di libero scambio si dimostra eccessivamente
costoso oppure impossibile da realizzare. I generale vi sono
due tipi di rni:1i del genere: l'esistenza di monopolio o di ana
loghe imperfezioni del sistema di mercnto e gli effetti di viei
nanza ».

Le fondamentali divergenze di opinione nella funzione al
]ocntiva non rigu?rdano quindi tanto la generica formulazione
delle « market fuilures» quanto la loro frequenza O rilevanza,
e gli strumenti per farvi fronte. I de tipi di ar; t'

l·m •1 · ·gomeu az10ne
sono di ici!mente separabili, ma per ragioni es] ·itj: ,< .·

ff . . ' Sposrave qu1 c1
so ermmmo sul primo problema, rimadand ] .
ragrafo la trattazione del problema de _," al prossimo pa-

11 . .. g 1 s rument1. R1cord111•
mo, a ora, che per 1 fautori del neo l . .• · cussez fau-e l'intervento
allocativo è opportuno solo quando è efficiente d ' . .
tecnico avere un solo Ilrod tt , . al punto di vista

ut torve od un'impre si ;] }

qunndo certe attività private ricad _sa ~mgo a, ovve10
sia possibile addebitarne o t110 su altri privati senza che
timi. Secondo Jriedman ,""editarne gli effetti a questi ul

ecessario che del • .
beni, lo stnto fomisca il servizio t 1 f . ' primo gruppo di
rovi@rio o postale; nel seco@ ,""io, ma non quello fer

g 1 po, esso intervenga contro
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l'inquinamento idrico, ma non per la sicurezza sociale o per
edilizia pubblica; fra i beni indivisibili, esso produca la di
fesa, ma non l'informazione radio-televisiva.

I fautori di un maggior intervento pubblico n1Jocntivo, sot
tolineano la frequenza delle sitnazioni non concorrenziali nelle
quali il mercato lasciato a se stesso inclnce i consnmatori a pa
gare un prezzo superiore al costo mnrginnle di produzione. Essi
considerano opportuna la produzione pubblica laddove la pre
senza di forti economie di scala, comportando costi marginali
sempre decrescenti e perciò minori dei costi medi, impedirebbe
alle imprese private di produrre al livello ottimale perché questo
implicherebbe perdite consistenti. In tal senso, lo stato dovrebbe,
ad esempio, provvedere alla sistemazione di tutte le infrastrut
ture economiche.

Vi è un generale consenso sulln necessità dell'intervento
pubblico nella produzione dei cosiddetti beni pubblici p-uri (di
fesa, giustizia, sicurezza pe1·sonale). Nell'ottica della produzione
(Bator, 1958), essi sono definiti come quelli per cui il costo pro
vocato da un nuovo utente è letteralmente zero. Nell'ottica del
consumatore (Snmnelson, 1954), pubblici sono quei beni il cui
consumo da parte degli uni nulla toglie al consumo degli nitri.
Ma se tutti concordano sull'impossibilità per un sistema di
prezzi decentralizzato di stabilire in modo ottimale questi con
sumi collettivi, alcuni riaffermano la scarsa significatività anche
di « segnali » privati diversi: ogni consumatore tenderebbe, da
« free rider », a dissimlare le sue vere preferenze nella speranza
che, senza dover rinnciare a nessuno dei benefici, nltri assu
mano l'onere dei costi. (Cfr. il dibattito frn Snmuelson e Mus
grave, 1969).

La polemica fra interventisti e non interventisti diviene re
ramente accesa, perché i pareri sulla frequenza e rilevanza dei
casi sono più discordi, laddove il consumo degli uni, pur non
coincidendo con quello degli altri, ne è fortemente influenzato.
Più in generale, laddove le interdipendenze fra consumatori e/o
fra produttori provocano esternalità positive o negative, che
non possono essere risolte dalle segnalazioni dei prezzi.

Da un punto di vista formale, queste interdipendenze im
plicano nei termini del modello Arro-Debreu, la non comple
tezza dei mercati e quindi conducono alla non-Pareto efficienza
delle soluzioni di laissez-faire (Atkinson-Stiglitz, 1980). La ne

».
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ità dell'intervento pubblico allocativo è allorn indiscussa.
cessi t . ostenitori delle qualità del mercato, tali in.Ma men re per 1 s . . . .

· 1d presenti solo in casi sporadici e folcloristiciterdipenlenze sono ..
( l f ~ 11 ciminiere con la pnhz1a del.le strade e dellecol fumo tele » [1 , l;

) 1. · tei·,·entisti l'insieme eh tn 1 inten 1penclenzc. siacque per g 1 rn • .
allarga fino a comprendere numerosi, e nel dopoguerra crescenti,

t"t· d lla vitn economica: dnl'istruzione e eultra alla siaspet 1e1 +.: 1ed1i". dlemrezza sociale, dai trasporti pubblici al 'edilizia, 1al 'ecologia
all'informazione. In tutti questi casi, si ingenera un d1vnr10 fra
i costi-benefici privati e quelli sociali.

III.5. Efficienza e cooperazione.
Riteniamo che l'insieme delle interdipendenze sia assai este

so, probabilmente più ampio di quanto affermino molti fra gli
stessi sostenitori dell'intervento pubblico allocativo. Ciò perché
nei loro tradizionali argomenti spesso manca un elemento di
estrema importanza, focalizzato solo dal pensiero più recente e
rimasto per ora piuttosto circoscritto al gruppo dei teorici del
l'incertezza (Milleron, 1972). Ci riferiamo alle interdipendenze
nel consumo e nella produzione create dall'imperfetta informa
ione che non può non caratterizzare una collettività sociale.

Se i produttori nelle loro stime di costi-benefici o i consu
matori nelle loro valutazioni utilitaristiche o i contribuenti nella
loro condotta fiscale, ecc. sanno che gli oneri e/o i rendimenti
delle loro azioni dipendono anche dalle azioni degli altri opera
tori, ma ne ignorano il comportamento effettivo, si acconten
tano di solito di scelte miopi. Senza subire il costo, talora inso
stenibile dell'informazione, essi seguono cioè una logica di ra
zionalitù. individuale che tuttavia in genere conduce a risultati
collettivamente non razionali, subottimali sia per il complesso
del sistema sia per cinscuno degli operatori.

. Una situazione siffatta è già stata sopra. illustrata quando,
discutendo della politica di stabilizzazione si è illustrato il
caso di imprese, ciascuna con aspettative di razionamento dal
lato della domanda, ciascuna con aspettative che si autoconfer
mano nella scelta razionale ma miope di un livello di prodnu
zione di eqmhlmo (equilibrio di Nash, però; non equilibrio di
Pareto). I quella sede si è rilevato che l'intervento dello Stato,
nttmverso l'espansione della spesa pubblica «autonoma», è
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uno dei modi per aumentare la produzione globale. Ora· si deve
ricordare che un altro modo per risolvere il problema è fornito
dal coordinamento fra imprese con un sistema di incentivi o di
regolamenti istituiti dnl potere pubblico nella sua funzione al
locativa. È, infatti, chiaro che se le imprese fossero messe in
grado di passare da un gioco non cooperativo ad uno coopera
tivo, razionalmente individuerebbero l'interesse comune a pro
durre ciascuna cli più, a creare ciascuna più· posti di lavoro. e
più domanda per se stesse e le altre.

La terminologia qui presa a prestito dalla teoria dei giochi
non è inappropriata. Come Buchanan (1965) forse per primo
fra i eltri di finanza pubblica ha fatto notare, nessuna para
bola sembra meglio descrivere l'instaurnrsi di equilibri stabili
subottimali, del cosiddetto « dilemma del prigioniero ». La teo
ria dei giochi esamina la seguente situazione. Due prigionieri
accusati cli aver commesso insieme un delitto sono rinchiusi. in
due celle separate, incomunica.bi-li. Sanno che se entrambi neghe
ranno il delitto subiranno una pena leggera; se entrambi con
fesserano avranno una pena più pesante, ma non la massima
per tener conto della loro sincerità; se uno confesserà e l'altro
no, il primo sarù. libero ma il secondo avrà la massima pena.
Ciascun prigioniero miopemente razionale trova conveniente
confessare e l'eguilihrio ottenuto è stabile, ma evidentemente
subottimale rispetto a quello, di non confessione da parte di en
trambi, che si potrebbe rngginngere se solo i prigionieri fossero
messi nella stessa cella.

~ facile intuire che condizioni analoghe sono presenti ogni
qualvolta l'interdipendenza fra gli operatori non è per così dire
sorretta dalla possibilità o dalla capacità dell'accordo fra le
parti interessate. Le scelte sono individualmente razionali ma
in definitiva si prendono contro il proprio stesso interesse. Nn
merosi ci paiono i possibili esempi forniti dal comportamento
dei lavoratori e delle imprese, dalle decisioni di investimento e
da quelle di consumo. E la letteratura ne fornisce altri illumi
nanti, ad esempio per quanto riguarda gli investimenti edilizi
(Davis-Whinston, 1961) o l'evasione ·fiscale (Benjamini-Maital,
1983).

Diventa allora chiaro che nella sua funzione allocativa an
cor più forse che in quella distributiva .e in quella-di stabilizza
zione, uno dei compiti fondamentali dell'azione pubblica con
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overe il necessario coordinamento fra operat .
siste nel prom~i 1 creare meccanismi cooperativi fra le oriinterdipendenti, nel Bat;
sociali e fra queste e lo Stato. . .

]. . mo dunque a conclusione d1 qnesto paragi· fSotto mern , ' . . . . . a o,
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riesce a produrre in condizioni ottima 1 1 prezzo uguale al costo
marginale, dove i beni hanno una rilevanza collettiva e dove
esistono forti esternalità nel consumo o nella produzione. Ciò
comporta un intervento allocativo sicuramente diverso nella qua
lità «merceologica» da quello riscontrato attualmente in molti
paesi.

IV. GLI STRUMENTI DELL'AGENDA

Definita l'Agenda., si presenta il problema del come e del
q1lllaiPo realizzarla.

Datn In generalità dello schema qui adottato, non analizze
remo il secondo aspetto, che richiederebbe un dettagliato esame
degli specifici contenuti delle tre funzioni pubbliche sopra ricor
date. Nel caso dei beni con forti esternalità, ad esempio, non ci
addentreremo ell'ampio dibattito sug·li investimenti in capitale
umano per rispondere alla questione fondamentale se la dimen·
sioue _dell'intervento pubblico ne1l'istruzione o nella sanità sin
eccessiva O insufficiente. Per lo stesso motivo discuteremo gli
strumenti d li' ' · 'ù. e agenda con esclusivo riguardo alle categorie P1
generali. Nel })nrlnre d. · • • · t •ascn·

1 imposizione fiscale, ad esempio, areremo la d' t' · ' t
•

18 rnzwne fra imposte Imp-sum ed altre, volutamente ignorando · . t -1, • • t ot·
f l' . 1 contributi della letteratura sulle imposte
mali (Diamond, Mirelees, eee. in Atkinson-Stiglitz, 1980).Pur cosi .., .. .9
per 1 a.,"},""ritto, il compito e reso aimeite da1 fatto ""i lZlone lata di liti ,, . o dat,non conosciai 1 po 1 ica economica che c1 swm li
strumenti n? una presentazione sistematica dell'insieme dcglequivalente perfunzioni del a quella proposta da Musgravc I .governo, 1[, , .: ~ferisce· sgrave stesso, in proposito, si 11
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unicamente al bilancio che, tuttavia, non è che uno degli stru
menti dell'intervento pubblico nell'economia.

Due alternativi criteri di classificazione sono suggeriti dal
J'osservnzione della realtà. Il primo distingue gli strumenti in
funzione del rapporto più o meno diretto tra il governo e la
produzione tleJ bene o del servizio iscritto nell'Agenda. Il go
verno avrà allora la scelta tra i) agire in proprio per il conse
guimento dell'obiettivo perseguito, oppure agire in via mediata,
ii) obbligando o iii) incoraggiando gli operatori privati a con
seguirlo. I beni pubblici puri dovrebbero rientrare sempre in i),
ma in generale ci si può avvalere, in situazioni diverse, di stru
menti svariati.

Il secondo criterio, di carattere più formale, distingue l'azio
ne del governo secondo che essa si svolga attraverso a) il bi
lancio, ( comprensivo delle passività finanziarie pubbliche da esso
determinate), b) la creazione di moneta, o e) la regolamentazione,
cioè l'insieme delle leggi, norme e disposizioni che, attraverso
il comando o anche senza coercizione, influiscono sui comporta
menti economici senza entrate o uscite di bilancio, né creazione
o distruzione di moneta.

Le due classificazioni, è chiaro, si intrecciano. Così: la mo
neta è un bene che lo Stato decide di produrre, in una data ma
non esclusiva misurn, per conto proprio; nel bilancio sono iscrit
te voci attinenti sin. alla produzione diretta di beni pubblici sia
alla manovra di incentivi; la regolamentazione può servire a
creare un obbligo ma anche a dare un incentivo; e via dicendo.

Nelle considerazioni che seguono, utilizzeremo innanzitutto
la prima classificazione; attingeremo, poi, parzialmente alla se
conda per esaminare alcuni strumenti in maggiore dettaglio.

IV.1. Azioni in proprio e azioni mediate.

Una fondamentale distinzione è, dunque, quella tra stru
menti dell'azione in proprio e strumenti dell'azione mediata.
Con i primi, il settore pubblico si sostituisce al mercato nella
realizzazione dei suoi obiettivi; con i secondi, invece, esso chiede
la realizzazione di tali obiettivi al mercato, disciplinando colla
propria autorità o orientando con incentivi l'interesse privato
verso il soddisfacimento dei bisogni collettivi.

Dal punto di vista del mercato, è ovvio che, nel persegui-
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t d . fini imbblici gli strumenti in proprio non. offronmento te1 'v .: diti. i

alcuna scelta ai privati; gli strumenti mec ia 1, mvece, lasciano
• .· f diversi gradi di libertà, che vanno dalla possibilità

a1 prrvau ·<. d• ·di evasione rlell'obbligo fino all'inut1 1zzo ~g 1 mcentivi. Da
quanto già detto è facile intnire che i sostemtori delle qnalitù
e! mercato sono anche i maggiori fautori degli strumenti de].

l'azione mediata per il raggiungimento degli obiettivi iscritti
nell'Agenda. · ·

I realtù, la scelta degli strumenti · varia a seconda della
funzione pubblica· da assolvere. In quella ridistributiva, la poli.
tica economica utilizza numerosi strumenti in proprio, quali i
trasferimenti correnti e quelli per interessi sul debito pubblico
che appaiono nel bilancio. Nella misura in cui l'autorità pub
blica determina lo stesso livello di inflazione, anche le ridistri
buzioni da questa indotte, in assenza di indicizzazione (fra Cl'e•
ditori e debitori, fra contribuenti e fisco, fra percettori di red
diti fissi e redditieri indicizzati), sono frutto di un'azione pub
blica in proprio. I tassa da inflazione è, infatti, l'unica forma
di imposizione fiscale che nemmeno il « cittadino intelligente»
(Solow) pò evadere. Le altre tasse e imposte costituiscono gli
strumenti più importanti di azione mediata per la ridistribn
zione. Ma non sono gli unici. Yi è mediazione anche quando, ad
esempio, lo stato regolamenta l dinamica dei salari industriali
rispetto all'inflazione, secondo un principio di punto fisso di
contingenza. Oppre qnnndo l'interesse privato è volto al con
segnimento di obiettivo ridistribntivo: le più belle nniver·
sitù nmericane, nel esempio, non sarebbero in gro.do di offrire ai
loro studenti così cospicue borse di stndio se mancnssero quelle
donazioni private più motivate dalle agevolazioni fiscali che
dallo spirito di benevolato.

Anche nel soddisfacimento delle funzioni di stabilizzazione
e allocativa, l'uso degli strumenti in proprio è largo ma non
esclusivo. Basti pensare alla crescente importanza che ha Ja
voce « consumo pubblico » (soprattutto stipendi al personale)
nel bilancio del « Genernl Government » di quasi tutti i paest
delP'OCSE.

Ma, da un lato, non è chiaro se i consumi e gli investk
menti pubblici diretti, ·h 3» 51 . .G .s ; bi-
l . , cne implicano sempre variazioni
aneio e talvolta variai: · ]; $11i±he
• •10111 ne le passività finanziarie pub ic 1 '
sano strumenti abbastanza flessibili e razionalmente mnnovrnti
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da soddisfare l'una e/o l'altra di queste funzioni. Da un altro
lato, quando un determinato risultato, in termini di livello oc
cupazionale o di. allocazione di risorse desiderabili, può essere
ottenuto alternativamente con azioni proprie o mediate, sempre
più frequente è la. proposta del ricorso a queste ultime. A parte
l'esperienza francese del 1981, sembrano ormai pochi coloro che
sostengono la neccssit<ì della proprietà pubblica dei mezzi di
produzione nei settori di monopolio natrale, di oligopolio tec
nico concentrato o con forti esternalità. Nelle partecipazioni sta
tali, e più ancora nella gestione degli ospedali, delle fonti ener
getiche, dei trasporti pubblici ccc., la proprietà o il controllo
societario esercitati dal settore pubblico sono riesaminati criti
camente, le loro politiche di tariffe o di prezzi amministrati sono
rimesse in discussione dagli stessi fautori di un largo inter
vento pubblico nell'ecouomiu. La formula di Okn (1975), « the
market needs a place and the market needs to be kept in its
place », esprime bene la qualità ma anche la vaghezza di questi
ripensamenti.

Si allarga allora la rete di (Jnegli strumenti di azione me
diata di stabilizzazione e allocazione, che avviluppano l'attività
economica privata con incentivi o con obblighi, divieti, auto
rizzazioni, licenze, contratti «tipo» ccc. Nel passaggio dagli ìn
tervcnti propri a quelli medinti, e all'interno di questi ultimi,
(per dirla con Schultze, 1977), dal « comrnuud and control » agli
« incentives », non vi è però soluzione di continuità, come il
nostro ragionamento fin qui lascerebbe intendere, talché solo
nei casi estremi le categorie appaiono inequivocabilmente di
stinte.

Se è chiaro, ad esempio, che vi è sostenimento in proprio
dell'occupazione quando si intraprendano opere pubbliche mentre
vi è sostenimento mediato quando si fiscalizzino gli oneri sociali
privati, non altrettanto chiara è la distinzione degli strumenti
nella vasta gamma di <Juelli utilizzati ad esempio per listru
zione pubblica obbligatoria e gratuita. Da un lato, infatti, lo
stato offre direttamente il servizio scolastico, accollandosene le
spese di investimento immobiliare, le retribuzioni al personale,
docente e no, e gli oneri per servizi collaterali quali la biblio
teca scolastica. Ma, da un nitro lato, lo Stato deve indurre in
direttamente i privati a domandare i servizi dell'istruzione. A
tal uopo si serve della sua autorità, definendo l'obbligo per tutti
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Dai trasferimenti monetari alle famiglie con figli frequen
tanti la scuola ai trasferimenti in natura generici (ad esempio
con buoni per' l'acquisto di libri a scelta), ai trasferimenti in
nnturn specifici (ad esempio con buoni per l'acquisto di un libro
determinato), l'escalation verso un crescente controllo della con
dotta privata appare evidente, soprattutto quando questi incen
tivi siano forniti particolarmente ai potenziali eYasori dell'ob
bligo scolastico (famiglie povere, numerose, in aree depresse
ecc.). In definitiva, il più diretto degli incentivi nell'esempio,
il buono per l'acquisto di un libro specifico - si approssima
talmente al più indiretto degli strumenti in proprio - la for
nitura della biblioteca scolastica - da rendere la distinzione
empiricamente sfumata, anche se logicamente valida, data la
differenza fra un libro di biblioteca di cui proprietario è lo
Stato e un libro di proprietà. privata acquistato a spese dello
Stato.

L'analisi fin qui condotta aiuta a comprendere come nelle
realtà economiche attuali non venga assegnato ad ogni obiettivo
pubblico uno e un solo strumento, ma numerosi strumenti si
accavallino, magari disordinatamente, nel tentativo di soddi
sfare una certa funzione, e uno stesso strumento sia usato per
varie funzioni.

Non siamo in grado di stabilire un'« ottima assegnazione>
degli strumenti agli obiettivi anche perché gli uni e gli altri
sono _definiti con tanta ampiezza e genericità. Piuttosto la di·
scussione che segue, esaminando in maggiori dettagli la fisio
logia e la patologia di alenni strumenti e il loro grado di coe
renza rispetto ad alci obiettivi prefissati, si propone di veri
ficare I esistenza di strumenti atti ad assolvere i fini dell'Age·nda.

IV.2. Il comando.

Il ricorso al comand è .
pio più si if6 .ti s

0 oggi spesso considerato come l'eseIIl·
gm ca1vo di strumento distorsivo. Esso consiste nel
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fare di un certo risultato economico il cui conseguimento (o
non conseguimento) dipende dall'interazione tra comportamenti
degli operatori, oggetto di un obbligo o di un divieto e il man
cato suo conseguimento oggetto di una sanzione. Nella stermi
nata casistica sbaglierebbe chi credesse che l'Italia abbia un
primato.

Il vizio congenito di questo tipo di strumenti consiste nel
l'ignorare che, anche in un sistema di economia mista, i com
portamenti dai quali dipende il conseguimento degli obiettivi
economici della società sono prevalentemente liberi, sicché sa
rebbe errato attendersi che il comando esplichi i suoi effetti in
un ambito, per cosi dire, di equilibrio parziale, cioè senza alte
rare sfere di azione e di condotta più ampie di quella presa di
mira. La letteratura sugli effetti dell'imposta costituisce forse
il più antico ed analiticamente raffinato esempio di analisi degli
« effetti secondari » di un comando del principe e un riconosci
mento dell'importanza dell'interazione tra quel comando e i com
portamenti liberi. Ma proprio quella letteratnra aiuta a capire
quanto In. distinzione formale tra intervento process-oriented e
intervento ontput-oriented (Schultze) sin difficile. L'imposta, la
riserva obbligatoria sui depositi, le limitazioni alla libertà di
contrarre, ecc., che spesso vengono additati ad esempi di un
modo di intervenire nell'economia più «sano» dei cosi detti
controlli diretti, altro non sono se non controlli diretti ormai
incorporati in uno schema accettato di comportamenti pubblici
e privati e perciò « assestati » nella struttura dell'economia.

Non è tanto la categoria generale del comando a dover es
sere indiscriminatamente condannata da chi tenga alle buone
regole di una economia mista, quanto certi suoi usi. Due casi
sono particolarmente rilevanti al riguardo.

Il primo consiste in un « eccesso di manovra» del comando.
Il processo di adattamento a un nuovo ordine o divieto è per
necessità graduale, perché attraverso di esso si alterano com
portamenti definiti in relazione a un diverso sistema di vin
coli. Questa gradualità è un fatto positivo, addirittura è il segno
della efficacia dell'intervento. Ma essa mostra i limiti di un uso
corretto del comando, limiti che vengono oltrepassati quando
esso sia esplicato nell'intento di accrescere la rapidità e la pre
cisione nel conseguimento di obiettivi desiderati. l'!: con g_uesto
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difficilmente si sfugge. La nascita e lo sviluppo di un economia
sommersa accanto a quella ufficiale sembrano fornire un esempio
appropriato: l'instaurazione di salari m~nimi contrattna!i, l'in
dicizzazione automatica per difenderne il potere d'acqmsto, le
leggi limitanti i contratti di lavoro a tempo determinato e nu
merosi altri provvedimenti intesi a garantire occupazione e red
dito al mondo del lavoro, hanno in molti paesi creato il presup
posto per l'insorgere di mercati non protetti, particolarmente
in settori tecnologicamente maturi, dove la maggiore fessibi
lit del salario reale e della manodopera occupata hanno con
sentito l'impiego di forza lavoro debole (stranieri, donne, an
ziani).

II secondo caso di uso inopportuno del comando è l«ec
cesso cU sa111zione ». La sanzione del mercato è il mancato con
seguimento di un profitto o la sofferenza di una perdita. La
sanzione amministrativa è, in linea generale, l'accollo di un costo
per la mancata osservanza di una disposizione, questo costo
potendo essere anche «assoluto», quando sono implicati la per
dita di una funzione, il ritiro di una licenza, l'uscita clnl mer
cnto, ecc. La sanzione penale oltrepassa, nelle sue conseguenze,
l'atto che l'ha originata e limita la capacità stessa di agire della
persona. La confusione e l'inasprimento del sistema delle san
zioni sono caratteristiche di un sistema nel quale il valore della
giustizia sociale abbia acquistato preminenza tale da pervadere
tutta la sfera delle attività economiche e nello stesso tempo
l'autorità pubblica sia poco efficiente nella gestione ammini
strativa. Accade così che per il manager pubblico lavere risul
tati positivi di gestione diventi un obbligo; che non rispettare
la normativa valutaria diventi un reato · che il risparmio rnc·
colto da aziende di credito di proprietà' pubblica diventi « de
naro pubblico », ecc. Una conseguenza di questi eccessi di san•
zione è che, acerescend lt . ·
. ' . . 0 0 re misura il costo dell'errore, essi
riducono al minimo la di .<, s..~4n 11 • , . isposizione a rischiare in aree di attivi ti,

elle quali l'assunzione di un rischio è ·ità ·itale· una necess v •·
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IV.3. La moneta.

Due sono i contribnti che dà la moneta nella sua primaria
funzione di contribuire a una efficiente allocazione delle risorse:
in primo luogo, l'informazione sul sistema dei prezzi relativi·
in secondo luogo, il risparmio di risorse nell'esecuzione degli
scambi. Condizione essenziale di efficacia nello svolgimento dio
questa funzione è che il valore della moneta sia stabile: ciò vale
non solo per il serrizio di informazione che essa rende quale
numerario, ma anche per quello di mezzo di pagamento. Il più
ùehole requisito delln « prevedibilità» potrebbe forse essere suf
ficiente; ma si può dimostrare che, essendo un'inflazione ele
vata anche più variabile, difficilmente la prevedibilità può es
sere assicurata senza la stabilità.

La qualità <le] servizio reso dnJ1a moneta dipende da come
è regolata la sua quantità e da quali sono le sue caratteristiche
tecnico-istituzionali. Nel processo storico attraverso il quale si
è passati da una moneta merce a una fiat money, da una quan
tità regolata dal1n produzione di oro ad una regolata dagli uo
mini, di pesanti cofani di monete alla cashless society, dal conio
come privilegio del sovrano, alla moneta endogena di Law, alle
moderne banche centrali, pubbliche ma autonome, si è gradnal
mente affinata la possibilità di svolgere in modo efficiente la
funzione allocativa della moneta.

L'evoluzione verso unn moneta puramente astratta ha au
mentato il potere discrezionale nella creazione monetaria. Ma
tale discrezionalità, essendo le funzioni di stabilizzazione e ri
distribuzione cresciute di importanza, è stata spesso messa al
loro servizio. Di conseguenza, in molte economie nazionali e
nell'economia internazionale, In moneta ha perso il requisito
della stabilità. La progressiva erosione dell'efficienza allocativa
che ne è derivata è tanto più insidiosa quanto più difficile a
misurarsi è il suo costo in termini di reddito nazionale.

La perdita della stabilità monetaria ha dato luogo a nna
riflessione sui modi attraverso i quali il contributo della moneta
all'efficienza allocativa possa essere restaurato.

Un primo modo, che è il più noto, consiste nella regola
friedmaniana. Al posto delle banche centrali dotate di poteri
discrezionali che hanno sostituito il capriccioso processo delle
scoperte di miniere d'oro, verrebbe messa una regola ferrea di
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crescita della moneta a tasso costante. Le critiche mosse a que
sta proposta concernono, da un lato, il legame non meccanico
tra la massa monetaria, lo sviluppo del reddito, il progresso
tecnico la crescita demografica e cosi via; da un altro lato l'ipo
tesi non dimostrata cle « tutto il male viene dal governo»; in
fine, si afferma, l'esercizio della discrezionalità va circondato
di salvaguardie, ma non soppresso.

Un secondo concepibile modo è la denazionalizzazione della
moneta, proposta da TTayek: la stabilità monetaria sarebbe as
sicurata dalla creazione di concorrenza perfetta nella prodn
zione di moneta da parte di operatori privati e pubblici. Preoc
cupati di conservare intatta In qualità associata al loro mar
chio, gli emittenti si comporterebbero in modo da fornire mo
nete con le necessarie doti di stabilità. Lo schema può apparire
hiz:mrro i;;e lo si considera in nn contesto nazionale; ma, sul
piano internazionale, un sistema a più monete di riserva, tra le
quali si sviluppa inevitabilmente una concorrenza, presenta qual
che similitudine con esso. E vi sono segni della tendenza degli
operatori a scegliere, qnnndo possono, le monete migliori.

Queste due soluzioni hanno in comune la soppressione del
potere discrezionale di creazione monetaria e la sostituzione di
esso con una regola oggettiva: la crescita costante in Friedman,
la disciplina della concorrenza in Iayek. II primo rafforza il
monopolio pubblico elevando al 100 per cento il coefficiente della
riserva obbligatoria; il secondo lo abolisce completamente dena
zionalizzando la moneta.

Un terzo modo di salvaguardare l'efficienza allocativa della
moneta ci sembra essere la costituzione monetaria tedesca. I
due pilastri su cui essa è fondata - l'autonomia della banca
centrale e il divieto delle indicizzazioni - sostengono il potere
di controllo sulla moneta, nella sua duplice funzione di nume
rario e di mezzo di pagamento.

L'antonomia della banca centrale dal potere di bilancio
- ~JOtere rncorporato, secondo una distr-ibuzione di funzioni che
varia da paese a paese, nel l ·';lt;: •. . . . . , e eg1s a 1vo e nell'esecutivo - rea-
lizza il principio secondo il quale la creazione di moneta non
deve dipendere da chi l .

• • 1 a spende e altro non è se non la logica
prosecuzione del processo attraverso il quale lé banche centrali
si sono staccate dalla f • b
bl. \ll . s era privata per entrare in quella pur

1ca. A 1ora, i settori deficit : .' c1.ari a cm andava sottratto il potere
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di creazione monetaria erano quelli dell'economia, mentre per
il bilancio pubblico vigeva la regola del pareggio; venuta meno
questa regola, Il processo di creazione monetaria va posto al ri
paro anche, e ormai soprattutto, dalle tentazioni del principe.

. Più controverso_ è il tema dell'indicizzazione, suggerita da
Priedman e vagheggiata da altri come il toccasana che permet
terebbe non di guarire dall'inflazione ma di imparare a vivere
con essa.

Per varie ragioni consideriamo più realistica la norma te
desca che giudica le clausole di indicizzazione come attentati
allo, natura medesima di una moneta astratta e perciò le vieta
con la stessa fermezza con cui stabilisce il principio dell'auto
nomia della banca centrale.

Con un'indicizzazione generalizzata, infatti, tutti i com-' 'pensi ai mezzi cli produzione e tutti i redditi delle attività pa
trimoniuli vengono stipulati non in relazione alla moneta ma
rispetto a un paniere di beni. Come il teorema dell'impossibilità
di Okun (1981) dimostra inequivocabilmente, le richieste retri
butive provenienti dai diversi gruppi sociali sono, in generale,
fra loro incompatibili allo stesso modo che i cafoni di « Fon
tamara » non possono ottenere i 3/4 dell'acqua se anche il pa
drone ne prende i 3/4. Quando l'inflazione è l'unica «soluzione»
del potenziale conflitto socialmente accettata, la funzione allo
cativa della moneta ne viene degradata.

Ripensare i meccanismi che regolano l'uso dello « strumento
moneta» non significa cadere nell'errore di definire « regole
senza obiettivi » o di ignorare che la scelta tra obiettivi diversi
è nella natura stessa della politica economica; significa piut
tosto sottrarre quella scelta alla disordinata pressione di circo
stanze particolari, e così evitare di trasformare il governo stesso
in un « free rider» che sistematicamente privilegi l'immediato
rispetto al differito. Né significa interdire il ricorso alla poli
tica monetaria per stimolare la domanda aggregata in una fase
di recessione ciclica; significa invece impedire che questa fun
zione di stimolo avvenga con costi allocativi troppo elevati. Non
va dimenticato che la politica stessa di stabilizzazione, e l'uso
in essa dello strumento monetario, è stata concepita in un pe
riodo di prezzi calanti, e per lungo tempo è stata teorizzata in
modelli nei quali la distinzione tra valori e quantità non avve
niva, perché si dava per scontata la stabilità dei prezzi.
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IV.4. IL bilancio.

Ancora più complessa è la problematica del bilancio.
Si noti in primo luogo che non solo la creazione di mo

neta, ma neppure il bilancio nasce come mezzo per la stabiliz
zazione ciclica ultima nata delle tre funzioni sopra ricordate.
Un aspetto non secondario della rirolzione keynesiana è pro
prio di aver prospettato l'utilizzazione del bilancio pubblico per
obiettivi di versi da quelli fino ad allora contemplati, e nell'aver
mostrato come, rispetto a quegli obiettivi, il dogma del pareg
gio dovesse essere abbandonato. Tuttavia, alcuni inconvenienti
dell'uzionc economica publJiica degli ultimi anni si possono rav
visare nell'uso, ai lini della stabilizzazione, di strumenti quali
i I bilancio e la moneta cui era congeniale l'assolvimento di fun
zioni diverse.

Abbiamo accennato all'utilizzo dei trasferimenti per realiz
zttrc una espansione fiscale. Oggi si va formando la consape
volezza della necessità. cli tener conto delle tendenze demogra
fiche nel definire la dinamica delle spese sociali fonùate sul di
ritto a certe prestazioni. Ma anche indipendentemente dal fat
tore demografico, un meccanismo cli spesa in sé poco reversibile,
quale è un aumento delle pensioni rispetto ad uno dei sussidi
di disoccupazione, può essere messo in opera per fini di espan
sione « keynesiana » seuza necessità di copertura, solo quando,
almeno.in un arco temporale pluriennale, esso abbia nn ordine
di grandezza compatibile con l'equilibrio di un bilancio « di
piena occupazione». Paesi nei quali vi è un cronico problema
di disavanzo pubblico si trovano oggi ad affrontare le conse
guenze di meccanismi di trasferimenti creati nella trascuranza
di ogi vincolo di bilancio non solo per il breve ma anche per
il lungo periodo.

Due tipi di rimedi vengono oggi proposti. II primo è il ri
pristino di una regola di pareggio. Nella forma del pareggio tra
entrate e spese correnti, in Italia ne è stata promotrice la banca
centrale; negli Stati Uniti, nell'agosto 1982 il Senato ha appro
vato il testo del cosiddetto « balanced budget amendment ». Sul
la questione si è sviluppato un dibattito più vivace in America
che in Italia: parte dell'accademia (premi Nobel, ex-presidenti
dell'American Economie Association, del Council of Economie
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Advisers, ecc.) ha firmato un manifesto contro l'emendamento,
parte è scesa in sua difesa.

Il secondo tipo di rimedio mira non a sopprimere la di
screzionalità dell'autorità di bilancio (legislativo ed esecutivo),
ma a introdurre rafforzamenti procedurali che rendano più ra
zionale il processo di formazione del bilancio e dunque più pro
babile 1! mantemmento di un equilibrio tra risorse e impieghi:
conclusione della procedura di bilancio prima dell'inizio del
l'~sercizio, bilanci pluriennali, copertura delle spese supplemen
tari, controllo dell'esecuzione del bilancio, ecc. Non è forse inu
tile ricordare, a questo proposito, che l'unico paese della Comu
nit del quale si possa dire che non ha perso attraverso gli anni
il controllo dei propri meccanismi di bilancio, In F1·ancia, è
anche quello nel quale vigono procedure «forti» del tipo di
quelle che altri paesi oggi vanno cercando.

In conclusione, ricordiamo che va crescendo la consapevo
lezza del fotto che, nell'attuazione dell'Agenda, i poteri pub
blici non possono affidarsi solo a strumenti di azione propria,
ma debbono in larga misura disciplinare o orientare il mercato
al soddisfacimento degli obiettivi collettivi perseguiti. Nell'uti
lizzo degli strumenti di azione mediata è noto, d'altra parte,
che neppure il comando riesce a conseguire· gli scopi desiderati
se i comportamenti individuali sono sottoposti a un eccesso di
mnnovm e, n nn eccesso di sanzioni. In tal caso, infatti, le di
storsioni, il rigetto o le inazioni del mercato divengono inevi
tabili.

Ne consegue allora che lo stato può talvoltn trovarsi inerme
o dotato cli mezzi solo troppo costosi per il 1·aggiungimento dei
fini pubblici proposti. In una situazione siffatta, si è costretti
a riconoscere che gli obiettivi cui quei mezzi erano assegnati,
debbono, almeno temporaneamente, uscire dall'Agenda,.

V. L'ARTICOLAZIONE DEL GOVERNO DELL'ECONO:\IIA

Prima che, spinto dnlla constatazione di unn crisi della po
litica economica e dalla presa di coscienza dei snoi limiti, il
pendolo dell'opinione scientifica e di quella pubblica muova
nuovamente verso forme estreme di laisse-fire che In storia
ha giù sperimentato e superato, occorre chiedersi se nelle istitn
zioni stesse del governo, quali oggi le conosciamo, non s1ano
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annidate cause non secondarie delle inadeguatezze e delle di
storsioni che l'economista rileva sul terreno a lui familiare degli
obiettivi e degli strumenti della politica economica.

Abbiamo finora usato l'espressione « Governo » per indi
care, con un anglicismo, non l'esecutivo in senso stretto ma
l'insieme costituito da esso, dal legislativo e dal giudiziario.
Dobbiamo adesso chiederci se non siano proprio l'articolazione
e il modus operandi del goYerno n determinare almeno alcuni
degli inconvenienti che abbiamo descritto, e dunque estendere
la. riflessione sulla politica economica a quegli « strumenti degli
strumenti :i> che sono le istituzioni del governo dell'economia.
Il passo di Keynes che abbiamo sopra citato continua: « ... and
the companion task of polities is to devise forms of Govern
ment within n Democrncy which shall be capable of accomplis
hing the Agenda» (Keynes, 1926, pp. 40-41). Dal Keynes della
Clearing union, a Arrow, a Hayek, a Shonfield gli economisti
hanno, giustamente, considerato come non esclusiva l'attribu
zione ai politologi di questo compito.

Quando Keynes scriveva, il « Governo » aveva poche man
sioni nel campo eco11omico: non si proponeva la stabilizzazione
del reddito e clell'occnpnzione; la funzione di ridistribuzione era
modesta; alla allocazione delle risorse offriva soprattutto un
quadro di norme entro il quale operavano agenti economici pri
vati; era snella Jn regolamentazione; erano pochi i beni e i ser
vizi direttamente prodotti dal settore pubblico. Q1,el governo
faceva le leggi, amministrava la giustizia, decideva della pace
e della guerra, ma per l'economia, appunto, « lasciava fare».
Oggi che lo troviamo oberato dei compiti vin via assegnatigli
negli ultimi cinquant'anni, questo governo non possiamo fare
n meno di gunrdnrlo più dn vicino.

V.1. Dal governo minimo alla volontà generale.

Le istituzioni e i meccanismi dello stato liberale che hanno
accompagnato senza mutamenti fondamentali una' lunga tra
sformazione del ruolo dello stato nell'economia . t Ha1 · · · · f 1 es ano, ne
oro or1gmne, 1spati a una concezione dei rapporti tra sfera eco
nomica e sfera politica quasi opposta a quella che o ti si tro
vano a dover servire. Nella ,+, S. . . . : e emocraz1e ad economia mista quelle
istituzioni sono la risultante di due li' f ., 1]mnee di orza tracciate da
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pensiero politico e dalla architettura costituzionale, due prin
cipi che abbiamo già incontrato nella discussione precedente: il
prrncipio del « minimo governo» e quello della « volontà gene
rale », a. cui sono rispettivamente associati i nomi di Loc1{e e
di Rousseau.

Il sistema delle corporazioni che aveva retto l'economia per
1 "°secoli, aveva la duplice caratteristica di definire per l'economia

sia una forma di mercato sia una forma di governo: la prima,
contraddistinta dal monopolio e dalle barriere nll'entratn · la

'seconda, dall'essere un autogoverno, cioè un governo in larga
misura separato dalla sfera propriamente politica del principe.
La separazione era anche una separazione di classi, di giurisdi
zioni, di valori (Hirschman, 1977).

Il pensiero e le riforme del liberalismo spezzarono il sistema
delle corporazioni e significarono, nel momento del loro affer
marsi, una liberazione dell'economia dal vincolo di una forma
di mercato monopolistica che agiva di fatto come una forma di
governo. Al principio della separazione tra la sfera del governo
economico e la sfera del governo politico si sostituiva quello
del « non governo » dell'economia.

La fine del sistema delle corporazioni ha coinciso con l'ac•
cesso della bo1·ghesin ai diritti politici e con l'ingresso del ceto
mercantile nella vita politica. In materia economica, il pensiero
illuminista chiedeva allo stato essenzialmente di non interve
nire, di limitasi a tutelare i diritti della proprietà. Non sor
geva, dunque, la necessità di definire le istituzioni e i metodi
del governo dell'economia. Nello stato liberale, se iden di sepa
ratezza vi ern, questa si riferiva non a uu governo dell'economia
separato da quello degli altri campi dell'attività umana, mn
piuttosto all'esplicarsi di una dialettica in altri due sensi: il
non intervento dello stato nell'economia, coerente con il pi ge
nerale principio del minimo governo; la concorrenza tra agenti
economici. Entrambi traevano significato e valore dal mutamen
to che essi segnavano rispetto al preesistente ordine corporativo.

Nella sua evoluzione storica lo stato liberale ha percorso
una parabola che l'ha reso vin via più diverso dal modello ini
ziale. In primo luogo, la classe borghese è entrata nell'esercizio
della funzione politica e, con il crescere delle economie indu
striali, ha realizzato un grado di coincidenza tra potere politico
e potere economico sconosciuto nlle epoche precedenti. I se-



so Fiorella Pndon-Schloppn e Tommaso Pdoa-Schloppa

condo luogo, è divenuto chiaro che nna economia cli_ mercato
non poteva a lungo operare con la sola regola del laissez-faire
senza sviluppare distorsioni allocative e concentrazioni di po.
tere contrarie al principio medesimo che ispirava la concezione
dei rapporti tra politica ed economia propria dello stato libe.
rale: le leggi antitrust nll'inizio del secolo furono un primo
cospicuo esempio di intervento pubblico motivato da questa ae
cresciuta consape,·olezza. Infine, acquistava forza il secondo f
lone ispiratore delle moderne democrazie, quello che trae ori.
gine da Rousseau e dal principio della volontà. generale: fon
damento deJlo stato democratico non è tanto il rispetto del prin
cipio del minimo governo, quanto la realizzazione della volontà.
generale. La potenziale contraddizione tra i due princìpi è ap
parsa con chiarezza solo nel ventesimo secolo.

La prima guerra mondiale ha fatto «precipitare» gli ele
menti di questa evoluzione: l'organizzazione dell'economia di
guerra ha anticipato la pienezza dell'intervento dello stato nel
l'economia (Rnthenau, 191!), ma anche Trotzki) ; la realizzazione
del suffragio universale ha dato una parvenza di piena realiz
zzione del principio rousseauiano; la rh-olnzione in Russia ha
rappresentato lo sbocco della critirn socialista allo stato bor
ghese.

Il messaggio di Keynes del 1926 e, dieci anni dopo, quello
clelln Teoria. Gc11cra.lc hanno in un certo senso completato una
trasformnzione di rapporti tra la sfera dello stato e quella del·
l'economia che era gin in atto da lungo tempo: dal minimo go
verno con suffragio ristretto, ad uno stato che trova nel suf
fragio universale a legittimazione, politica, 11011 logica (Ar
row, 1951), della propria onnipotenza; dalla separazione tra ari
stocrazia dedita agli affari di governo e borghesia dedita ai com·
merci, alla presa di possesso da parte della borghesia della fu
zione politica; da uno stato che, negli affari economici, limita
il proprio intervento alla definizione di nnn cornice normativa
ritenuta propizia allo spontaneo raggiungimento di una ottima
allocazione delle risorse, ad uno cle produce in proprio beni e
serz1, e si assume anche crescenti funzioni e responsabilità di
ridistribuzione, allocazione e stabilizzazione del reddito.

. Dopo nn _ lungo cielo evoluto sembrano così riapparire al·
cuni caratteri dell'ordine politico ed economico precedente lo
stato liberale: P'« onnipotenza» dello stato, da un lato; un
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forte governo dell'economia, dall'altro. E se, rispetto al sistema
delle corporazioni, questo secondo elemento non è più necessa
riamente associato ad una forma di mercato fortemente concen
trata e con barriere all'entrata, è pur vero che esso ha anche
perduto la salvaguardia insita nella sua caratteristica di po
tere separato. Un pl'incipio di « checks and balances» è del
resto connaturato ad una idea di governo «minimo» non ad
una di governo « legittimato » dalla « volontà generale ».

V.2. Un principio di autonomia funzionale.

Quand'anche l'analisi degli obiettivi e degli strumenti fosse
riuscita a segnare i limiti entro cui può muoversi la politica
economica, come garantire che la condotta del governo non esca
dal campo tracciato? Non solo manca la certezza che l'eletto
rato affidi il governo dell'economia ad economisti, ma è anche
lecito chiedersi se una « repubblica di economisti», non meno
cli un governo dei filosofi, saprebbe davvero realizzare l'Agenda
col solo supporto della sapienza dei manuali: « l'experienee de
chaque homme se recommence. Seules les institutions devien
nent plus sages » (Amiel citato da J. Monnet, 1976). Fuori dal
semplice schema del laisscz-fare il problema della costituzione
del governo dell'economia si ripropone necessariamente.

Implicito in molte delle considerazioni svolte in materia di
funzioni e di strumenti, è che i mali della politica economica
nascono non di rado da confusioni tra sfere diverse: tra tee
nica del comnndo e fisiologia dei comportamenti liberi; tra
scelta secondo il mercato e scelta secondo il voto; tra sanzione
economica e snnzione giuridicn; tra funzione di stabilizzazione
e funzione allocativa; tra allocazione e ridistribuzione.

Si è indotti dunque a chiedersi se dalla varietà degli esempi
e dei temi che siamo venuti esplorando non emergano princìpi
di portata più ampia di quella che può essere percepita osser
vando quegli esempi uno per uno. Per cercare di individuare
tali principi occorre partire da dne premesse. In primo luogo,
come abbiamo detto sopra, il processo economico contiene in sé
una parte «ingovernabile» costituita sia da elementi di rap
porto tra l'uomo e la natura sia da elementi di « fortuna ».
Certo la natura in Toscana porta una traccia dell'omo più
profonda e visibile della macchia mediterranea: ma « tutti i

6.
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provvedimenti di questo mondo, per quanto siano gagliardi, non
hanno virtù di diminuire il bsogno di cibo, né di far venire
derrate fuor di stagione» (A. Manzoni, I Promessi Sposi,
cap. XII).

La seconda premessa è che nelle « società di suffragio uni
versale» in cui viviamo, le istanze di partecipazione, informa
zione. democrazia solidarietà nascono da insopprimibili aspi
razioni ad essere « padroni del proprio destino» individualmente
e collettivamente, aspirazioni che non possono essere ignorate
o soppresse nella sfera economica. Un govemo dell'economia
affidato alla coercizione che, in nome di una pretesa natura
esclusivamente « tecnica » del processo economico, sottraesse
alle decisioni politiche anche le questioni che a loro competono,
configgerebbe sia con la libertà di scelta che sta alla base del
funzionamento di un'area di mercato sia coi più ampi e gene
rali valori della libertà e della democrazia.

Perché entrambe queste premesse siano rispettate, è neces
sario pensare forme di governo dell'economia che, pur coerenti
coi princìpi di un ordinamento democratico, contengano in sé
salvaguardie contro lo sconfinamento nel Non-Agenda. Dalle
considerazioni svolte nelle pagine precedenti ci sembra di poter
affermare che perché ciò avvenga occorre:

i) attribuire, secondo il cosiddetto principio di sussidia
riet, le decisioni di politica economica ad organi operanti a
livello più basso, o « minimo », compatibile con l'esigenza della
legittimazione e con In dimensione dei problemi che debbono
essere risolti;

ii) promuovere, Jù dove operano agenti economici interdi
pendenti, istituzioni e procedure ( di informazione consulta-. . . . '
ione, incentivazione, ecc.) che facilitino e premino il raggin
gimento di risultati ottimali attraverso la cooperazione;

iii) separare, nel processo della politica economica, il mo
mento politico da quello tecnico, stabilendo per qest'ltimo le
necessarie forme di autonomia e di responsabilità;

iv) garantire il rispetto ea-ante del vincolo di bilancio
lungo gli archi temporali « rilevanti » per ttti gli enti e le
istituzioni dotati di un bilancio:,

v) erigere barriere stit .. . ,. Istituzionali (maggioranze rafforzate,
doppio esame, ecc.) che impediscano o rendano assai difficili in-
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terventi allocativi in campi in cui non si manifesta al · _if 5. a 1cuna s1
gnificativa market failure e interventi distributivi non giustifi
cati da ven bisogm collettivi o aventi costi di efficienza elevati•

'vi) incorporare nella legislazione e negli organi di go
verno dell'economia quello che potrebbe chiamarsi un « prin
cipio del minimo strumento » secondo il quale sia impedito o
ostacolato 11 ricorso a strumenti «eccessivi» rispetto allo scopo
conseguito.

La realizzazione di punti come questi richiede ordinamenti
dotati del grado di autonomia funzionale necessario da un lato
per soddisfare il « bisogno di governo » che provicn: dal sistema
economico e dalle aspirazioni della società (bisogno troppo ra
dicalmente negato dal neo-lissez fare, dall'altro, per preser
vare l'attività economica dalla nociva interferenza di metodi

'priorità, criteri propri di altri aspetti della vita pubblica. L'esi
genza di distinzione, si noti, vale nei due sensi: perché se qui
preoccupa un troppo rovinoso ingresso del « modo » politico del
« modo » economico, altrettanto preoccupa l'invadenza dell'eco
nomia nella politica.

~ utile ricordare, a questo proposito, che vi sono campi
dell'attività umano. nei quali il riconoscimento e la tutela di
« autonomie » e di forme particolati di governo esprimono non
uno stato di « democrazia incompiuta», ma una superiorità di
organizzazione sociale e civile. Ciò vale per l'attività artistica,
scientifica, culturale in genere. Il metodo cli autogoverno che
regge l'università, pel' esempio, è fondato su un principio di li
bertà della cultura che sarebbe deleterio infrangere in nome
della mancanza. di autosnffcienza economica, o dell'organizza
zione del sistema scolastico-universitario quale sistema « pub
blico », e che, d'altra parte, non nega la necessità del consenso
e della partecipazione. Analogamente, mentre nessuno nega che
le decisioni sulla pace o sulla guerra siano di natura politica
come poche altre, secoli di storia e di esperienze talvolta disa
strose hanno portato alla generale accettazione, anche negli stati
democratici, della necessità di un notevole grado di nutonomia
operativa degli stati maggiori militari.

La stessa realtà economica già offre esempi di istituzioni e
organismi che esercitano una funzione di governo, rispettando
un principio di responsabilità e di rappresentatività, e che non-
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dimeno sono e si riconosce che debbano essere, sottratti in vari
misura alla « presa diretta » della « politique politicienne ». Al
testa di organi ed enti di governo economico sono poste persone
nominate dal potere politico, e per questa vin md1rettamente
espresse dalla « volontà generale », ma da questo potere non
revocabili e autonome nella conduzione tecnica delle operazioni.
Le funzioni di sorveglianza in un determinato ramo di attività
economica vengono talorn esercitate da agenzie che sono espres
sione delle imprese operanti nel settore. Alle organizzazioni sin
dacali è riconosciuto. una vera e propria potestà legislativa in
materia di contratti di lavoro. In campo internazionale, l'as.
senza di autorità e di organizzazione da parte di pubblici po
teri viene in certi casi surrogata da iniziative degli stessi ope
ratori economici, come nei casi recenti dell'Institute of Inter
nationnl Finance o del clearing internazionale dell'ECU. Il prin
cipio di indipendenza della banca centrale, cui abbiamo sopra
accennato, appartiene a quetso stesso ordine di fenomeni. Or
ganismi quali il CNEL in Italia o In Paritatische Preis-Lohn
Kommission in Austria tendono a realizzare forme di coopera
zione tra categorie economiche interdipendenti, le quali evitino
le opposte distorsioni di una conflittualità esasperata e di in
terventi delln politicn economica attraverso il comando.

L'intuizione della necessità di una misura di autonomiu
nel governo dell'economia è certo lontana dal tradursi in pro
fili istituzionali chinri, e gli esempi offerti dalla realtà. non ci
svelano i princìpi semplici che dovrebbero ispirare la sua pra
ticn realizznzione. Grandi sono le difficoltà concettuali, anche
se forse non maggiori cli quelle che poteva presentare, trecento
anni orsono, l'idea di una separazione tra legislativo, esec
tivo e giudiziario. Né mancano le resistenze culturali: se un
tempo il dogma era la nazione, oggi è spesso il « primato della
politica » a fare appnrire come inutilmente vincolante o addi
ri_tturn_ « antidemocratica » ogni riaffermazione della natura tec
nica di materie e scelte che la communis opino è stata lusin
gata ad nttribmre al pieno dominio del volontarismo politico.
. Una discussione approfondita delle « forme di governo che,
in una democrazia. si; : . . va, ano in grado di realizzare l'Agenda,», v
oltre le intenzioni di questo la ; 1,, lele os-. voro. i imiteremo a qua c 1

d
servaz1one su dne delle coordinate lungo le quali potrebbe, e
ovrebbe, avenire levo] · . · p roIzione verso istituzioni più efficaci. 'e



Llmitl o crisi delln politica ecouomlcn? 85

semplicità, possiamo definirle come coordinate territoriali e tem
porali.

V.3. L'articolazione territoriale.
È luogo comune osservare che molti operatori economici han

no ormai un campo di azione assai più ampio di quello dei po
teri pubblici cui essi sono teoricamente soggetti. Ancora nel-
1'ultimo quindicennio, il commercio mondiale e il mercato finan
iario internazionale sono cresciuti a velocità circa doppia di
quella del reddito e delle attività finanziarie nazionali. Gli
shocks petroliferi e il decollo <li nuovi paesi industriali hanno
fortemente internazionalizzato la dissociazione tra risparmio e
investimento. L'afllnsso di mano d'opera verso l'Europa occi
dentale, soprattutto dai paesi che si affacciano sulla costa me
ridionale del Mediterraneo, e verso i paesi produttori di petrolio
del Medioricnte, dall'Asiu, ha assunto proporzioni paragonabili
a <)ltelle delle grandi migrazioni dall'Europa verso il continente
americano alla fine del XIX secolo. D'altra parte i confini degli
stati nazionali, in Europa nell800 e nel resto del mondo nel
'000, sono stati tracciati secondo criteri spesso in contrasto con
la realtà economica.

Ma vi sono anche economie che vivono in uno spazio pù li
mitato della giurisdizione dei poteri che le governano: mercati
locali di fattori e di prodotti, nuclei cli interdipendenza econo
micn relativamente segmentati rispetto all'esterno. Soprattutto
negli stati europei a struttura politica e amministrativa forte
mente centralizzata, il governo dell'economia è sovradimensio
nato rispetto alle economie che rientrano nel suo ambito.

In condizioni siffatte, le attività economiche soffrono, ap
punto, degli opposti mali dell'impotenza del governo e del suo
eccesso di potere. Gli esempi sono numerosi per l'una e per
l'altro.

Unn pluralità di ambiti territoriali di governo è la dire-
zione nella quale deve evolvere, e in una certa misura sta evol
vendo la realtà istituzionale. Ad essa spingono sia il principio

' 'del minimo governo sia quello della volontà generale, se e vero
che l'uno e l'altro si realizzano quando tutti gli « interessati »,
ma non pi di essi, sono coinvolti nella gestione della cosa co
me. Vanno in questa direzione sia l'affermarsi di autonomie
locali in paesi tradizionalmente accentrati quali l'Italia o la
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F . il grande movimento col quale uegli anni '40 e '59rane1a, s1a 1 .••• ..: • ±

sono stati creati gli organismi in cni tuttora si realizza la co.
perazione economica tra stati sovram1.

L'articolazione del governo dell'economia lungo la coordi.
nata spaziale è lungi dall'aver realizzato le esigenze che l'ispi.
rano. Essa incontra difficoltà. analitiche ecl operative che vanno
oltre l'ovvio ostacolo rappresentato dall'inerzia dello status quo
e dalla difesa di esso da parte di interessi costituiti. Queste dif.
ficoltà appartengono a due categorie: la definizione di aree ot
timali e l'articolazione dei rapporti tra poteri.

In materia di aree ottimali si può dire che delle tre grandi
categorie di strumenti di intervento cui si è fatto riferimento
sopra - moneta, bilancio, regolamentazione soltanto per la
prima si è sviluppata una linea di analisi rigorosa. Il valore
del contributo di Mundell sta nell'aver indicato che, in un pro
cesso di ottimizzazione, l'area stessa di una funzione essenziale
di governo quale è la creazione di moneta deve essere conside
rata come una variabile e liberata così, almeno concettualmente,
da ogni spuria necessità di identificarla con quella del governo
politico. Nel dibattito analitico sviluppatosi a seguito del con
tributo di Mundell, questa intuizione è andata perduta. Ma,
oltre il terreno dell'analisi, quella linea di riflessione ha gran
demente arricchito l'evoluzione verso rapporti monetari inter
nazionali imposta.ti su una pluralità di monete di riserva, ed
ancor privi di una genuina moneta internazionale.

Meno elegante e meno approfondita è l'analisi in materia
di aree fiscaU o regolamentari ottimali, forse in ritardo rispetto
all'evoluzione legislativa e operativa. Per citare soltanto qual
che esempio, si pensi alle alterne vicende italiane in materia
di accentramento o decentramento delle decisioni di spesa e
delle facoltà impositive di enti locali o territoriali· alla signui
fi . 'cativa, seppur lenta evoluzione della cooperazione internazio-
nale tra autorità di vigilanza bancaria· ai rinnovati, e sinora
non riusciti, tentativi di estendere agli xenomercati strumenl
di controllo monetario da tempo esistenti in ambiti nazionali
all'ampio trasferimento di poteri di regolamentazione dal piano
nazionale a quello comunitario ptevisto dai trattati di Roma
all'avvio di politiche di tutela dell'ambiente interessanti più
paesi (il Reno, il Mediterraneo); alla convenzione internazio
nale sui mari. L ingombrante realtà dello stato-nazione non im:
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pedisce di vedere che siamo qui in presenza di frontiere in mo
vimento.

Ancora più complesso è, però, il problema dell'articolazione
dei rapporti tra poteri che siano definiti secondo un maggior
grado di pluralismo: rapporti tra aree monetarie nazionali. re
gionali, internazionali; tra autorità di bilancio a diversi livelli
dei quali tratta la lette1·atura snl federalismo fiscale• tra am
biti diversi della regolamentazione. Ma, soprattutto, 'problemi
di rapporti tra queste diverse funzioni, ciascuna potenzialmente
articolata in più livelli, e tra esse e quelle non economiche più
intrinsecamente proprie di altri aspetti del governo. I paesi a
ordinamento federale, quali gli Stati Uniti, la Svizzera, o la
Germania, offrono esempi dei problemi e delle linee di solu
ione che possono essere ideate per essi. La sovranità cessa di
essere un fatto unico, assoluto e indivisibile: la molteplicità dei
modi in cui è concepibile che essa. si articoli, e in cui di fatto
si articola, fa anzi apparire un certo semplicismo delle conce
ioni e degli ordinamenti che dominano non solo la realtà pre
sente, ma anche la riflessione su di essa.

V.4. L'cwticolazione temporale.
Occorre partire dalla constatazione che il processo econo

mnico ha « tempi » propri, che la politica economica non riesce
a influenzare o su cui riesce a influire solo limitatamente.

Un primo aspetto di ciò è che, per effetto del progresso tee•
nico, i mercati e gli agenti economici operano con una conti
nuità nel tempo e con un « grado di istantaneità » che la poli
tica economica non possiede, e forse non può possedere. Il mer
cato dei cambi da Tokyo, a Singapore, a Francoforte, a New
York funziona senza soste lungo l'arco delle 24 ore. Le opera
ioni monetarie e creditizie sono riuscite a porsi su una scala
temporale inferiore alla soglia minima di osservazione delle au
torità di controllo: si pensi agli overnight accounts negli USA
o alle operazioni di prestito con chiusura prima di fine mese
in Italia. La politica economica è così posta cli fronte al di
lemma se gettar via la rete dei controlli o infittirne le maglie
fino a rr.nderla impermeabile.

Un secondo aspetto, all'opposto, è la rilevanza dei ritardi,
delle inerzie, delle lentezze. Richiedono anni la modifica di un
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impianto, la progettazione e il collaudo di uu nuovo prodotto,
l'acquisizione delle informazioni necessarie per una decisione di
investimento, la penetrazione commerciale lll un nuovo mercato.
I gusti e le abitudini dei consumatori evolvono con lentezza.
Molte di queste lentezze non sono inefficienze: 8?0? 1 tempi tee.
nici occorrenti per l'esecuzione di opere materiali, per la rac
colta delle informazioni necessarie a una decisione razionale,
per la ricerca e lo sviluppo, ecc. Come abbiamo visto sopra, con
tratti a lnn"O termine possono essere il risultato di un processo
di ottimizz:zioue. Le inerzie contribuiscono positivamente ulla
stabilità dell'economia e alla definizione di un quadro di cer
tezza.

Nella scelta degli obiettivi come in quella degli strumenti
il governo dell'economia tende spesso a trascurare le caratteri
stiche proprie dei «tempi» del processo economico e ad essere
dominato dai tempi e dalle procedure del governo politico. La
letteratura sul « ciclo politico» alla Nordhaus (1975) mette par
zialmente in luce questo fenomeno, senza individuarne piena
mente le conseguenze in termini di perdita di efficacia, di du
rezza eccessiva degli interventi, di deformazioni del processo
allocativo.

Fra i molti campi dai quali si possono trarre esempi, quello
della finanza pubblica, centrale e locale, è forse oggi il più si
gnifieativo. Se, su archi temporali sufficientemente lunghi, il
bilancio pubblico presenta una struttura e un saldo significa
tivamente divergenti da un equilibrio di piena occupazione, l'ef
fetto è necessariamente, prima o poi, un· deteriorarsi del trade
off tra inflazione e disoccupazione. L'arco di tempo per il quale
vale questa proposizione, è tuttavia spesso superiore a quello
della vita media dei governi e dei parlamenti. t allora quasi
inevitabile che la gestione del bilancio manchi di rispettare tali
vincoli pluriennali e che In riconciliazione tra le ragioni del
breve e quelle del lungo periodo divenga un processo penoso e
costoso, economicamente e politicamente. In particolare, in Ita
lia, il massimo rendimento politico col minimo costo economico·
finanziario immediato, è stato ricercato assumendo decisioni solo
formalmente rispettose dell'art. 81: leggi pluriennali di spesa
che danno ampia soddisfazione a una domanda di protezione
sociale, vengono approvate con disposizioni di erogazioni minime
per il primo anno e via via più importanti per gli anni a ve·



Limiti ·o crisi dellu i,olltlcu ecouowicu? 89

nire, il rispetto dell'obbligo di copertura essendo assolto sol
tanto per l'anno in corso. Se per lungo tempo ciò ha permesso
di spendere senza raccogliere, ora che sono giunti «gli anni a
venre » e necessario raccogliere senza spendere. Le autorità di
bilancio al tempo t, e dietro di esse gli elettori che le avevano
investite delle loro funzioni, hanno « sovragovernato » impo
nendo vincoli e costi al tempo t + n, che, di fatto, era una « terra
di nessuno ». Né i privati, né lo stato hanno quella snperrazio
nalitò che, secondo Barro (1974), determina l'inefficacia di una
politica fiscale pura.

Due suggerimenti possono essere tratti da queste conside
razioni.

La prima è che il governo deve almeno rinunciare a inter
venire con tecniche di « command and control» in quegli nspetti
dell'attività economica per i quali, sul piano operativo, l'unità
temporale minima è divenuta troppo breve per consentire nn
controllo. In questi campi un'azione attraverso il comando o è
inefficace, e qnindi comporta perdita di credibilità per chi la
intraprende, o è distruttiva del tessuto economico che vorrebbe
rafforzare.

La seconda, forse più importante indicazione, è che nel pro
cesso delle decisioni di governo dell'economia, o uelle istituzioni
stesse, occorre introdurre forme che salvaguardino « le ragioni
del lungo periodo», al fine di correggere l'altrimenti inevitabile
tendenza a privilegiare orizzonti temporali brevi. In larga mi
sura, si tratta di trovare una corretta gerarchia delle norme.
L'attribuzione di diverse materie a diversi punti dell'arco deci
sionule che va dalle norme costituzionali agli atti dell'ammini
strazione appare oggi, invece, confusa e contraddittoria. Per de
cretare i funerali cli stato a un cittadino illustre e per naziona
lizzare l'industria elettrica occorrono le stesse procedure parla
mentari; per rendere passibile di sanzione penale una nuova ca
tegoria di transazioni con l'estero è sufficiente una decisione
della burocrazia ministeriale, ma per assumere un lam·eato in
economia al Ministero de11e Finanze occorre una legge dello
stato. In linea generale si dovrebbe ritenere che vadano attri
buite ai poteri normativi superiori quelle decisioni i cui effetti
si esplicano su periodi di tempi più lunghi e per le quali sia
meno forte un'esigenza di reversibilità; ai livelli normativi in
feriori, compresi quelli della discrezionalità dell'esecutivo, deci
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sioni di più corto periodo e per loro natura più reversibili. A;
livelli superiori Je decisioni dovrebbero essere più meditate,
inevitabilmente più lente, ma anche poste al riparo dalla pres
sione di interessi ed esigenze immediati.

È da questo punto di vista che vanno considerate le pro
poste di reintrodurre regole di politica fiscale o monetaria ; esten.
clere l'area della regola, in fondo, significa portare la discrezio.
nalità a livelli normativi superiori e conferirle un grado mag
giore di inerzia. Allo stesso concetto si ispira la distinzione che
viene fatta in Germania tra la Ordnungspolitik, cioè la politica
con la quale si definiscono le regole del gioco e la Prozcsspolitik,
cioè la politica attraverso la quale, entro quelle regole, si opera.

Un esempio interessante delle riflessioni suggerite da que
sta problematica, anche se di no facile realizzazione pratica, è
la proposta Niehans (1978} di articolare con un certo grado di
reciproca. separazione le decisioni in materia monetaria che in
teressano archi temporali diversi: «... :i\Ionetary policy has three
clearly distinet objectives: 1. The first objective is to keep the
trend of prices roughly stable in the long run. . .. 2. The second
objective is to reduce the fluctuations of output and employment
in the Keynesian short run. . .. 3. The third objective is to pre
vent eritical fluctnations in bank liquidity from day to day and
from week to week. The three objectives relate to disturbances
with very different frequencies: ... By partitioning open mar
ket operations into components of corresponding frequencies,
policy makers can thus obtain a distinct instrument for each
objective... This is what I propose to call the three-frequeney
nppronch to monetary policy. Its distiuctive feature is the re
lative independence of the objectives and policies for the various
frequencies ».

. Nessuna azione può esplicarsi se viene soffocata in tempi
di brevità impossibile. Se la « volontà generale» diviene oggetto
di quotidiana verifica, il processo decisionale al quale essa for
misce una « legittimazione » si annulla. Un principio di delega,
di cessione di potere, di t ·tA, 1 au or1t· è connaturato anche a un
moderno sistema di democrazia r~ppresentativa e deve conte
nere una essenziale dimensione temporale. Non solo le tre ca·
ra.velle avrebbero fatt ··t . . . .o r1torno in Spagna privandoci della sco
perta dell'America se a· f . ·

• • . 1 ronte all'ammutinamento degli eqm·
paggi, Cristoforo Colo b .. .. .. rsom 1o avesse rmuncmto a proseguire vers
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le Indie; ma anche nella democratica Inghilterra dei nostri
giorni, le navi inglesi avrebbero continuato a girare intorno
alle Azorre, incerte se proseguire verso le Falklands o rientrare
alle isole britanniche, se la loro rotta fosse stata invertita ad
ogni mutare dei sondaggi di opinione. In ogni vera azione di
governo vi è 11 momento dell'incertezza dello scoramento degli
abbandoni. Una democrazia istantanea che eliminasse ogni am
mortizzatore tra ripensamenti del delegante e azioni del dele
gato diverrebbe null'altro che lo specchio degli stati d'animo
collettivi.

VI. CONCLUSIONI

In questo lavoro abbiamo cercato di presentare, lungo una
linea di discorso unitario e con qualche indispensabile riferi
mento alla letteratura e alla realtà. economiche, alcune rifles
sioni suggerite dalle delusioni che negli anni '70, sul conto della
politica economica, sono seguite alle illusioni dei decenni pre
cedenti.

Abbiamo cosi tentato di distinguere la crisi dai limiti del
l'intervento pubblico nell'economia: quella si manifesta quando
la politica economica delude perché manca di ottenere un obiet
tivo giustificato e possibile; questi compaiono quando la poli
tica economica si pone uno scopo ingiustificato o si illude di
poter conseguire un fine impossibile.

Secondo i fautori del neo laissez-faire, l'azione di governo
dell'economia dovrebbe limitarsi alla definizione di una « rule
of la» per il sistema economico e a modesti ritocchi del pro
cesso allocativo, tendenti a eliminare anomale concentrazioni
di potere e indebite rigidità. Il maggior contributo pubblico alla
stabilizzazione ciclica consisterebbe nel rinunciare a migliorare
Jn situazione economica. Infine, inesistente o ristretta dovrebbe
essere la manovra ridistributiva.

A queste argomentazioni che vincolano in termini così an
gusti lo spazio della politica economica, si oppongono ragioni
e fatti che ci sembrano estendere i limiti delle funzioni pub
bliche nell'economia. Alcune rigidità sono il risultato di razio
nali. « invisible shakehands», che consentono di attutire inde
siderabili effetti di pertnrbazioni lontane e difficilmente preve
dibili: l'intervento pubblico deve non rimuoverle ma rispettarle
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e può anche avvalersene per una politica di stabilizzazione del.
l'occupazione. Una più giusta ridistribuzione del reddito e della
ricchezza è un obiettivo possibile e compatibile con a efficiente
allocazione delle risorse; essa è inoltre fondata nella coscienza
civile e non potrebbe essere contrastata senza costi sociali e po
litici. Infine l'azione pubblica allocativa non può ignorare quei
settori dove' il mercato è incapace di produrre in condizioni ot.
timali, particolarmente a causa di forti esternalità, o dove la

;]produzione e il consumo hanno una notevole rilevanza collettiva.
Numerosi, tutta via, rimangono, a nostro avviso, i limiti

della politica economica.
Innanzitutto, non è giustificata una manovra allocativa

quando i beni o i servizi non presentino carattere pubblico, ov
vero riescano a essere più efficacemente prodotti dal libero mer
cato. t altresì ingiustificata una manovra ridistributiva che sia
motivata più dalla ricerca di un impossibile consenso che da
veri bisogni collettivi.

In secondo luogo, vi sono limiti di coerenza tra obiettivi
pubhliei diversi. Il « crudele dilemma» fra inflazione e disoe
cupazione, espresso dn quel « fenomeno empirico in cerca di una
teoria~ che è la curva di Phillips, ne illustra uno. Un altro sns
siste nel trade-off, sopra descritto, fra efficienza e uguaglianza
economica.

In terzo luogo, vi sono limiti di congruenza fra strumenti
e obiettivi dell'intervento pubblico. Quando i mezzi disponibili
si rivelino fisiologicamente inefficaci o patologicamente troppo
costosi per il conseguimento degli scopi pubblici per i quali sono
impiegati, questi ultimi debbono, almeno temporaneamente, usci
re dall'Agenda di politica economica.

Infine, per evitare sin indesiderabili ridimensionamenti nei
gradi di libertà deIJ'azione pubblica, sia nei suoi indebiti scon
finamenti nel Non-Agenda, è opportuno che le istituzioni pre
poste al governo dell'economia siano dotate delle strutture e
dell'autonomia funzionale, necessarie per soddisfare le esigenze
collettive senza nocive interferenze di metodi o criteri propri
di altri aspetti della vita pubblica.

Chi cercasse una guida pratica di politica economica per
l'Italia del 1983, non la troverebbe in queste pagine. Esse non
riguardano un particolare paese o momento; piuttosto si pro
pongono di mettere in luce problemi inerenti a contesti diversi.
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