LE NORME DI UNIFICAZIONE ECONOMICA
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Sommario: 1. Ambiti e tecniche dell’unificazione economica. — 2. L’assunzione dei
debiti degli Stati pre-unitari e listituzione dell’ordinamento contabile. — 3. La
disciplina delle entrate e dei tributi del nuovo Stato. — 4. La costruzione di reti e
servizi nazionali: il dibattito sulle ferrovie e I'istituzione del monopolio postale. —
5. L’unificazione della moneta e degli strumenti di funzionamento del mercato. —
6. Le scelte fondamentali dell’unificazione economica italiana.

1. L’idea di una profonda interazione tra vicende politico-istitu-
zionali e processi economici era fortemente radicata nel pensiero degli
artefici dell’unificazione italiana. Nel 1848, sul giornale Risorgimento,
Camillo Benso conte di Cavour osservava che «il risorgimento politico
di una nazione non va mai disgiunto dal suo risorgimento economico»
e che «le virtl cittadine, le provvide leggi che tutelano del pari ogni
diritto, i buoni ordinamenti politici, indispensabili al miglioramento
delle condizioni morali di una nazione, sono pure le cause precipue de’
suoi progressi economici». Tali progressi, peraltro, secondo Cavour,
erano destinati a risultare «pill universali e piu rapidi in uno Stato,
inquieto si, ma dotato di soda liberta, che in uno tranquillo, ma vivente
sotto il peso di una sistema di compressione e di regresso» (1).

Le intuizioni relative all’esistenza di profonde relazioni tra assetti
politici, riconoscimento delle liberta e crescita sono state approfondite
negli ultimi tre decenni dalle teorie economiche neo-istituzionaliste.
Secondo tali teorie, le concezioni dominanti delle classi dirigenti
determinano la formazione di una complessa struttura istituzionale,
che influenza profondamente la performance economica e politica di
una comunita. Questa struttura istituzionale, a sua volta, finisce per

(1) C. Benso Conte p1 Cavour, Influenza delle riforme sulle condizioni econo-
miche dell’ltalia (1848), ora in Ib., Scritti, Bologna, Zanichelli, 1892, II, 67 ss.
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condizionare le decisioni future delle classi dirigenti, in particolare
quando queste cercano di modificarla a proprio vantaggio, creando
una situazione di dipendenza dal contesto (path-dependence). Ogni
cambiamento, dunque, ¢ di tipo incrementale e genera ulteriori mu-
tamenti nella percezione della realta e nei tentativi di adattarla a
proprio vantaggio, in un processo ininterrotto di innovazione (2).

In questa prospettiva, alcune analisi empiriche hanno evidenziato
come il superiore livello di sviluppo, nel XVII e nel XVIII secolo, in
Inghilterra e nei Paesi bassi, si spiegherebbe con il piu efficiente
sistema di protezione dei diritti di proprieta e dei contratti. Un’analoga
relazione caratterizzerebbe il rilancio delle economie europee dopo la
seconda guerra mondiale. Le liberta economiche, dunque, sarebbero
molto pitl importanti di quelle politiche ai fini dello sviluppo econo-
mico di una nazione (3).

Come gia indicato dagli studi di Law and Development avviati a
partire dagli anni sessanta del XX secolo, naturalmente, sono molti i
fattori rilevanti ai fini dello sviluppo economico di una nazione. Il
fattore geografico influenza il clima, la disponibilita di risorse naturali,
I’esposizione a calamita, i costi di trasporto, la diffusione della cono-
scenza e delle tecnologie. L’apertura al commercio internazionale, a
sua volta, costituisce un’importante causa di trasformazione produt-
tiva. Il grado di integrazione dei mercati, infatti, svolge un ruolo
fondamentale nel facilitare la convergenza tra paesi ricchi e paesi
poveri. Decisivo, tuttavia, appare il ruolo delle istituzioni e la loro
capacita di proteggere adeguatamente 1 diritti di proprieta, riducendo
cosi il rischio di espropriazione affrontato dagli investitori. Il fattore
istituzionale, dunque, peserebbe pil di tutti gli altri e, a sua volta,
determinerebbe il grado di sviluppo del commercio internazionale e la
capacita di sfruttare al meglio le potenzialita offerte dal fattore
geografico (¢).

Nel volgere lo sguardo indietro di centocinquant’anni alle origini

() Per tutti, D.C. NorrtH, Istituzioni, cambiamento istituzionale, evoluzione
dell’economia, trad. it., Bologna, il Mulino, 1997; Ib., Capire il processo di cambiamento
economico, trad. it, Bologna, il Mulino, 2006.

() E la conclusione cui pervengono D.C. NortH ¢ B.R. WEINGAsT, Constitutions
and Commitment. The Evolution of Institutions Governing Public Choice in Sevenete-
enth-Century England, in Journal of Economic History, 49, 1989, 803 ss.

(*) Siv. in tal senso gli studi di D. Robrik, One Economics, Many Recipes.
Globalization, Institutions, and Economic Growth, Princeton, Princeton University
Press, 2007.
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dell’unificazione italiana, non ¢ difficile costatare come le concezioni
dominanti delle classi dirigenti svolsero un ruolo fondamentale nel
plasmare la «costituzione economica» del paese e il funzionamento del
mercato nazionale. Gli ambiti e le modalita con cui si realizza 'unita
economica all’interno di una comunita politica, infatti, in parte rap-
presentano una costante in ogni tempo e luogo; in parte, invece,
dipendono dal periodo storico, dalle caratteristiche economiche, geo-
grafiche e sociali del paese, dalle scelte compiute dai detentori del
potere politico.

Nel caso dell’Italia, bisogna considerare che questa, al momento
dell’'unificazione, era un paese essenzialmente agricolo. Nelle campa-
gne lavorava il settanta per cento della popolazione e si raggiungeva il
cinquantasette per cento del prodotto nazionale lordo. Il settore
industriale, invece, era ancora debole e poco sviluppato, in quanto
assorbiva soltanto il diciotto per cento della manodopera e contribuiva
con il venti per cento al Pir. Il reddito nazionale pro capite era pari a
un terzo di quello francese e a un quarto di quello inglese. La
situazione economica era aggravata da una rete di trasporti e di
comunicazione quasi inesistente, soprattutto se comparata a quella di
altri paesi europei. Il quadro complessivo era quindi segnato da un
forte ritardo nelle condizioni di sviluppo economico, da una rilevante
disomogeneita per settori, da una molteplicita di produzioni differen-
ziate per aree geografiche, scarsamente integrate, prive di ogni carat-
tere di interdipendenza e complementarita, incapaci sia di dare origine
ad un livello soddisfacente di scambio, sia di mettere in moto mecca-
nismi di crescita, sia di alimentare una domanda di generi di consumo
in grado di trainare lo sviluppo agricolo e industriale (°).

(°) Su questi problemi, G. TonioLo, Storia economica dell’Italia liberale, Bolo-
gna, il Mulino, 1988; V. CastroNovo, La storia economica, in Storia d’ltalia. 1V.
Dall’'unita a oggi, 1, Torino, Einaudi, 1975; G. Luzzatro, L’economia italiana dal 1861
al 1894, Torino, Einaudi, 1968; G. CaNDELORO, Storia dell’Italia moderna, V, La
costruzione dello Stato unitario (1860-1871), Milano, Feltrinelli, 1968, 28 ss.; E. SERENI,
Mercato nazionale e accumulazione capitalistica nell’ Unita italiana, ora in Ib., Capita-
lismo e mercato nazionale in Italia, Roma, Editori riuniti, 1966, 3 ss. Un’efficace sintesi
in P. OrToLEVA € M. REVELLL, Storia dell’ Eta Contemporanea, Milano, Mondadori, 1982,
154 ss. Da ultimo, nel senso che il carattere dominante dell’economia italiana al
momento dell’'unificazione era ancora l'arretratezza economica e la poverta della
maggior parte della popolazione rispetto alle aree europee piu forti, G. PEscosoLipo,
Unita nazionale e sviluppo economico®, Roma-Bari, Laterza, 2007, 128 ss.
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Il processo di unificazione economica richiedeva dunque al nuovo
Stato ’adozione immediata di una serie di misure e di interventi.

In primo luogo, si trattava di affrontare la situazione critica della
finanza pubblica. Il bilancio del nuovo Stato presentava un deficit di
oltre cinquecento milioni. Le spese della guerra del 1959 ammonta-
vano a duecentosessantatre milioni e I'indennita da pagare all’ Austria
a centottanta milioni. A cio si aggiungeva il debito pubblico, di oltre
duemiladuecento milioni, di cui si erano caricati gli stati pre-unitari e
che ora veniva ereditato dal nuovo stato.

In secondo luogo, vi era I’esigenza di sviluppare la rete di trasporti
e di comunicazioni, al fine da rendere effettiva la liberta di circolazione
delle merci riconosciuta a livello normativo. Il discorso sul potenzia-
mento del sistema ferroviario fu uno dei pit importanti dibattiti
dell’epoca, che impegno l'intera classe dirigente italiana e le sue
migliori intelligenze. Bisognera tuttavia attendere il 1865 per mettere
mano alla legislazione che regolava le concessioni ferroviarie, con
I’obiettivo, ben presto fallito, di favorire lo sviluppo della rete. Gia
all’indomani dell’unificazione, tuttavia, venne istituita un’amministra-
zione postale nazionale al fine di promuovere I'integrazione geografica
e sociale del paese.

In terzo luogo, bisognava procedere all’unificazione normativa,
amministrativa e commerciale, sostituendo leggi e strutture dei vecchi
stati preunitari con quelle del nuovo stato. Le misure pil urgenti
furono assunte mano a mano che gli stati preunitari venivano ad
aggregarsi al nucleo fondamentale del futuro Regno d’Italia e poi
all’indomani della sua formale proclamazione. Si approvarono cosi le
prime norme volte all’unificazione del mercato, a cominciare dall’uni-
ficazione della moneta e delle misure e dall’abbattimento delle bar-
riere doganali.

L’economia italiana era dunque chiamata a raccogliere la duplice
sfida dell’unificazione nazionale e dell’inserimento nel mercato inter-
nazionale muovendo da difficili condizioni di partenza. La definizione
di una politica economica adeguata poneva l’esigenza di scelte non
semplici tra liberismo e protezionismo, tra sostegno all’industria e
aiuto all’agricoltura, tra dominio delle aree piu dinamiche del paese e
riequilibrio nord-sud, tra sviluppo della dimensione fiscale pubblica e
astensionismo statale in campo economico, tra sostegno alla domanda
di mercato e prevalenza del risparmio e dell’investimento.

Costanti e variabili del processo di unificazione economica emer-
sero anche a livello normativo, trovando espressione in una serie di
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interventi legislativi e regolamentari volti a disciplinare la gestione
delle entrate e delle spese dello Stato e il funzionamento degli scambi
sul mercato nazionale. I.’azione di unificazione economica, anzi, si
concentro proprio sul piano normativo, mirando soprattutto ad armo-
nizzare il quadro in cui I'imprenditore delle diverse regioni poteva
operare (°). All'indomani della solenne proclamazione dell’unita d’Ita-
lia, il 17 marzo 1861, nel volgere di tre anni, furono cosi adottate
molteplici misure aventi a oggetto: a) il riconoscimento dei debiti
pubblici e I’adozione dell’ordinamento contabile; b) la disciplina delle
fonti di entrata; c) la costruzione di reti e servizi nazionali; d) I’unifi-
cazione della moneta e degli altri strumenti di funzionamento del
mercato. Il presente saggio, pertanto, cerchera di ricostruire il conte-
nuto precettivo e il contesto economico di questi primi fondamentali
interventi interventi, fino ad oggi scarsamente studiati, che anticipa-
rono le leggi di unificazione amministrativa, civile e commerciale del
1865 (7).

2. La situazione di partenza dei conti pubblici non era certo
incoraggiante: «le condizioni finanziarie erano tristi; il bilancio in
‘deficit’; 1 debiti non risolvevano la grave questione finanziaria: la
intricavano» (8). I problemi emersero gia al momento di assumere un
prestito di cinquecento milioni di lire, per fare fronte alle prime
esigenze del nuovo Stato.

Sul piano ordinamentale, il primo intervento fu ’approvazione
della legge 10 luglio 1861, n. 94, recante istituzione del Gran Libro del
Debito pubblico (°). La normativa introduceva una riserva di legge per

(°) In tal senso P. SARACENO, La mancata unificazione economica italiana a cento
anni dall’unificazione politica, in L’economia italiana dal 1861 al 1961, Studi nel I°
centenario dell’Unita d’Italia, Milano, Giuffre, 1961, 691 ss., qui 694.

(?) Fondamentale, a tal fine, ¢ la legge 20 marzo 1865, n. 2248, recante «Legge
per I'unificazione amministrativa del Regno d’Italia». Essa si compone di sei allegati
relativi agli enti locali (allegato A), alla sicurezza pubblica (allegato B), alla sanita
pubblica (allegato C), al Consiglio di Stato (allegato D), al contenzioso amministrativo
(allegato E) e, infine, ai lavori pubblici (allegato F). Sempre nel 1865 furono emanati il
codice civile e il codice di commercio. In argomento, A. AQUARONE, L unificazione
legislativa e i codici del 1865, Milano, Giuffre, 1960; A. CArRaccIioLO, Stato e societa civile.
Problemi dell’'unificazione italiana, Torino, Einaudi, 1970.

(8) Per riprendere le parole di G. Arancio Ruiz, Storia costituzionale del regno
di Italia (1848-1898), Firenze, G. Civelli, 1898, 135.

(®) Art. 1, 1. n. 94/1861.
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I'inserimento delle rendite nel Gran Libro (1°). La legge disponeva poi
il divieto di imporre imposte sulle rendite e il divieto di ritardare o
diminuire il pagamento delle stesse (11); inoltre, prevedeva I’iscrizione
come «prima assegnazione» del bilancio del pagamento delle rendite
che costituiscono il debito pubblico (12). Il compito di estinguere il
debito di bilancio veniva affidato alle leggi di bilancio annuali (*3). Si
dava in questo modo attuazione alla disposizione dello Statuto, se-
condo cui «il debito pubblico ¢ guarentito. Ogni impegno dello Stato
verso i suoi creditori ¢ involabile». La legge, infatti, chiariva che il loro
pagamento non si sarebbe mai potuto diminuire o ritardare, nemmeno
per causa di pubblica utilita. Ulteriori disposizioni stabilivano i compiti
della speciale Commissione, composta in parte da parlamentari e in
parte da tecnici, preposta alla vigilanza sull’amministrazione del debito
pubblico (14).

Il titolo II della legge stabiliva le modalita di iscrizione delle
rendite che saranno iscritte «o a persona determinata, od al portatore».
Nel titolo III si dava la possibilita di trasferire, riunire o dividere le
rendite secondo la volonta del titolare e si stabilivano le modalita di
queste operazioni. [ titoli IV, V e VI della legge, infine, statuivano sulle
ipoteche, sull’opposizione, sull’esecuzione e sui pagamenti delle ren-
dite.

Una volta definito il quadro ordinamentale relativo alla gestione
del debito pubblico, venne approvata la legge 4 agosto 1861, n. 174,
«d’unificazione dei Debiti pubblici d’Italia». La legge riconosceva
come debiti del Regno d’Italia i precedenti debiti assunti dai governi
pre-unitari (13). Previa verifica, avrebbero potuto costituire oggetto di
leggi speciali anche altri impegni e debiti temporaneamente non
riconosciuti (1¢). La legge, cui erano allegati gli elenchi dei debiti
riconosciuti, prevedeva diverse rendite, al tre per cento e al cinque per
cento, a seconda del tipo di debito (7). I successivi articoli statuivano
sui pagamenti delle rendite e sul valore delle iscrizioni ('8). Veniva

(19 Art. 2, 1. n. 94/1861.
(1) Art. 3, 1. n. 94/1861.
(12) Art. 4, 1. n. 94/1861.
(13) Art. 5, L. n. 94/1861.

(%) Artt. 6-7, 1. n. 94/1861.

() Art. 1, 1. n. 174/1864.

(1) Art. 2, 1. n. 174/1864.

(17) Artt. 3 e ss., . n. 174/1864.
('8) Artt. 6 ss., 1. n. 174/1864.
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quindi assegnato un anno di tempo ai possessori dei vecchi titoli per la
conversione in nuovi da effettuarsi presso la Direzione Generale del
Gran Libro o presso le direzioni particolari del Regno (). Al termine
del periodo le rendite semestrali sui titoli non convertiti non sarebbero
state pit dovute (20). La legge, inoltre, vincolava le nuove iscrizioni alle
prescrizioni previste nella legge istitutiva del Gran Libro del debito
pubblico (21).

La legge fu considerata un «atto nuovo di fede nazionale e di
solenne affermazione politica». Il riconoscimento dei debiti contratti
dai precedenti governi rappresentd «una testimonianza insigne» della
continuita economica, la quale & indipendente dalla personalita giuri-
dica internazionale, e del «rispetto massimo alle obbligazioni con-
tratte» seppure da meri predecessori. Il principio che uno Stato non
possa accettare la successione con beneficio di inventario, perché
«|’associazione delle genti civili & continua e indefettibile», d’altra
parte, era gia all’epoca generalmente accettato (22). La situazione
economico-finanziaria che veniva cosi ereditata dagli Stati preunitari,
perd, era drammatica. Il disavanzo, inizialmente pari a 446 milioni e
destinato a crescere nei cinque esercizi successivi, era enorme: le
entrate riuscivano a coprire a mala pena il 51 per cento delle spese (23).

La gestione del debito pubblico del nuovo Stato imponeva I’isti-
tuzione di un organico ordinamento contabile. Questo venne adottato
con il regio decreto 3 novembre 1861, n. 302, «sulla Contabilita
generale dello Stato». Gia in virtt della legge 13 novembre 1859, n.
3747, e dei relativi regolamenti di attuazione, le norme di contabilita
del Regno di Sardegna, definite con la legge Cavour del 23 marzo 1853
sulla contabilita generale dello Stato e sul riordinamento dell’ammi-
nistrazione centrale, erano state estese, a decorrere dall’esercizio 1861,
alla Lombardia, all’Emilia, alle Marche e all’Umbria. Nella Toscana e
nelle province napoletane, invece, le norme degli antichi stati rimasero
in vigore per quasi tutto il 1861.

Soltanto nel 1862 il governo presentd un rendiconto unico per

(*9) Art. 9ss. . n. 174/1864.
(20) Art. 13, . n. 174/1864.
(2') Art. 16, I. n. 174/1864.

(22) Siv.in proposito A. Graziani, Il debito pubblico, in Primo trattato completo
di diritto amministrativo italiano, diretto da V.E. Orlando, I X, Milano, Societa editrice
italiana, 1902, 574.

(28) Il dato & tratto da F.A. Repaci, La finanza pubblica italiana nel secolo
1861-1960, Bologna, Zanichelli, 1962, 2 s.
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tutto il territorio dello Stato (24). Trovava cosi attuazione la norma
fondamentale del decreto del 1861, secondo cui il Ministero delle
Finanze ogni anno «formera il progetto del bilancio dell’entrata e della
spesa del Regno» (2°). La normativa distingueva tra entrate ordinarie,
derivanti da cause ‘permanenti’, ed entrate straordinarie (26). Quindi
veniva disciplinata la parte di bilancio che avrebbe contenuto le spese,
distinteinordinarie e straordinarie. Erano ordinarie tutte le spese neces-
sarie per il «procedimento normale della pubblica amministrazio-
ne» (27). Ogni nuova spesa straordinaria superiore a trentamila lire,
invece, doveva essere approvata con legge speciale per essere compresa
nel bilancio (28).

Secondo il decreto, I’iter di approvazione del bilancio cominciava
dieci mesi prima dell’inizio dell’esercizio con la presentazione del
progetto di bilancio alla Camera dei deputati (2°). Le due parti del
bilancio venivano approvate con due leggi differenti (30) e, in seguito
all’approvazione, la spesa stanziata per ogni capitolo veniva ripartita in
articoli dai Ministri attraverso decreti ministeriali, previa comunica-
zione alla Corte dei Conti (31).

Il decreto elencava le materie ricadenti nell’esercizio: «le entrate
accertate, i diritti acquistati dallo Stato, le spese per opere e forniture
fatte o date in appalto per contratti definitivamente approvati o
incominciate ad economia, e i diritti acquistati verso lo Stato» (32).
Venivano quindi dettate alcune disposizioni relative a casi particolari,
quali il divieto di trasportare somme iscritte a bilancio da un capitolo
ad un altro se non per decreto ministeriale (33) e I'obbligo di una legge
speciale per provvedere a spese nuove 0 non coperte in bilancio (34).

Il titolo 111 era dedicato ai contratti nell’interesse dello Stato. Si
stabiliva in proposito che per i contratti attivi e passivi fosse obbliga-

Lo riferisce F.A. Repaci, La finanza pubblica italiana nel secolo 1861-1960,
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toria una procedura di pubblico incanto (3%). 1l titolo TV regolava le
entrate dello Stato, mentre il titolo V disciplinava le spese. 1l titolo V,
inoltre, definiva i compiti degli agenti dell’amministrazione incaricati
di gestire «valori per conto dello Stato». Infine, il titolo VI stabiliva le
norme relative all’assestamento del bilancio e al rendimento dei conti
dell’amministrazione dello Stato.

3. L’individuazione delle fonti di provvista finanziaria del nuovo
Stato doveva servire a fare fronte all’ingente debito derivante dagli
impegni bellici e dall’assunzione delle passivita degli Stati pre-unitari.

La politica di bilancio si trovava di fronte a due soluzioni alterna-
tive. La prima poteva basarsi su un prelievo fiscale moderato e puntare
sullo sviluppo del mercato. L’esposizione debitoria pubblica sarebbe
stata cosi recuperata piu gradualmente, attraverso le risorse liberate da
una maggiore crescita. Prevalse, tuttavia, la seconda opzione, ispirata
a una rigorosa politica di pareggio del bilancio e fondata su una stretta
fiscale sui redditi individuali. Si trattava di una soluzione coerente con
le dottrine economiche della destra storica, la quale inizialmente punto
anche sulla politica delle dismissioni immobiliari.

La legge 21 agosto 1862, n. 793, infatti, autorizzo il Governo del Re
«ad alienare i beni urbani e rurali posseduti dallo Stato che non sono
destinati ad uso pubblico o richiesti dal pubblico servizio». Si stabiliva
inoltre, che le vendite saranno effettuate attraverso pubblico incanto e
che solo in caso di due aste andate deserte sara possibile vendere il
lotto attraverso una trattativa privata (3¢). Veniva quindi istituita in
ogni provincia una commissione presieduta dal prefetto e composta da
due delegati del Ministero delle finanze, avente il compito di esprimere
un parere sulle procedure riguardanti i lotti, quali la loro individua-
zione, la stima, I’incanto pubblico e I’eventuale trattativa privata (37).
L’approvazione del contratto avveniva con decreto del Ministro delle
Finanze, preceduta da un parere del Consiglio di Stato, in caso di
valore eccedente le venticinquemila lire (38).

Contestualmente, con la legge 21 agosto 1862, n. 794, «che pre-
scrive il passaggio al Demanio dello Stato dei beni immobili spettanti
alla Cassa Ecclesiastica», si disponeva che i beni devoluti o da devol-

(35) Art. 15, r.d. n. 302/1861, con le relative deroghe all’articolo seguente.
(3%) Art. 4, 1. n. 793/1862.

(37) Artt. 7-8, 1. n. 793/1862.

(%) Art. 14, 1. n. 793/1862.
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versi, in base a disposizioni degli stati preunitari, alla Cassa Ecclesia-
stica siano ftrasferiti al nuovo Stato (%9). Si prevedeva quindi un
risarcimento per la Cassa Ecclesiastica da iscriversi nel Gran Libro del
debito pubblico, pari ad una rendita del cinque per cento sul valore dei
beni immobili alienati (4°). Il potere di fissare il valore veniva affidato
al Ministro delle Finanze, unitamente al Ministro di Grazie e Giustizia
e dei culti, udita la Commissione provinciale per I’accertamento del
valore dei beni demaniali, istituita con I'art. 7 della legge n. 793 del
1862 (41).

Altre entrate per I'erario potevano derivare dall’istituzione di
monopoli fiscali, come quelli in materia di sali e tabacchi e di gioco del
lotto, che venivano cosi unificati a livello nazionale, armonizzando ed
estendendo regimi esistenti negli stati preunitari.

A poco pit di un anno dalla proclamazione dell’unita, fu appro-
vata la legge 13 luglio 1862, n. 710, «sulla privativa dei sali e tabacchi».
La legge stabiliva che «la fabbricazione dei tabacchi, la estrazione del
sale dall’acqua del mare, dalle sorgenti saline e dalle miniere, e la
importazione e lo spaccio dei tabacchi e del sale sono riservati allo
Stato». L’intera filiera produttiva e commerciale veniva sottoposta a
disciplina pubblica. Infatti, «il prezzo al quale il Governo vende i sali
e tabacchi ai rivenditori, quello al quale i rivenditori debbano venderlo
ai consumatori, ed il prezzo del sale che vende il Governo per uso
dell’agricoltura, della pastorizia, dell’industria e delle arti & stabilito
per legge» (42). Inoltre, «la vendita dei sali e dei tabacchi deve esser
fatta in appositi magazzini ai rivenditori autorizzati dal Governo e dai
rivenditori al pubblico. | magazzini sono istituiti con decreto reale, ed
i rivenditori sono nominati dall’Amministrazione» (43). Il carattere
fiscale della privativa e la sua facile manovrabilita per finalita di
finanza pubblica furono confermate dall’approvazione della legge 24
novembre 1864, n. 2006, «che stabilisce aumenti dei prezzi dei Sali e
tabacchi (...)».

La privativa del sale presentava considerevoli vantaggi per il fisco,
sia per la quantita cospicua del prodotto, sia per la facilita della
riscossione. Trattandosi di un genere di prima necessita, difficilmente

39) Art. 1, . n. 794/1862.
40) Art. 2, 1. n. 794/1862.
[. n. 794/1862.

Art. 11, 1. n. 710/1862.

(*9)
(“)
(1) Art. 3,
(*2)
(#3)  Art. 13, 1. n. 710/1862.
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sostituibile, e di vasto consumo quotidiano 'imposta poteva contare su
una base solida e larga e trarre vantaggio dall’essere confusa nel
prezzo di un prodotto. Il controllo sul suo rispetto, inoltre, era facili-
tato dal fatto che la produzione avveniva in grandi masse, concentrata
per lo piu nelle miniere. Diversa era la ragione della privativa sui
tabacchi. Qui I’obiettivo era colpire una specie di consumo, conside-
rato indizio sicuro della capacita contributiva e destinato ad estendersi
mano a mano che la ricchezza di un paese aumentava. Rimaneva
dunque da scegliere se ricorrere a un’imposta sul consumo oppure a un
monopolio governativo.

La privativa del sale esisteva in tutte le regioni italiane prima
dell’unificazione. La legge del 1862 pertanto si limitd a unificare le
diverse norme prima esistenti nelle varie province; confermo il mono-
polio governativo dove esisteva, conservando la liberta della fabbrica-
zione nelle isole che gia ne godevano; dispose che le saline del
continente, dove la produzione era svolta dai privati, continuassero ad
essere sottoposte ai regolamenti in vigore; mantenne le agevolazioni
esistenti per gli usi in agricoltura, nella pastorizia e nell’industria.
Anche il tabacco era oggetto di privativa fiscale in tutte le regioni, ad
eccezione della Sicilia, essendosi preferita la soluzione del monopolio
governativo a quella della mera tassazione del consumo. La privativa
fissata dal legislatore nel 1862, tuttavia, risultd molto ampia, riservan-
dosi allo Stato il privilegio assoluto riguardo all’acquisto della materia
greggia, all’interno e all’estero, alla fabbricazione e alla vendita dei
prodotti (44).

Infine, in materia di giochi e scommesse, fu approvata la legge 27
settembre 1862, n. 1483, «relativa al giuoco del lotto ed alle lotterie»,
cui segui il regio decreto 5 novembre 1863, n. 1534, «relativo all’Or-
dinamento del giuoco del lotto». La legge proibiva ogni lotteria
pubblica e rimandava a un decreto reale la determinazione delle
condizioni con le quali I’Autorita governativa avrebbe fatto eccezione
a tale divieto. Dall’applicazione della disposizione, tuttavia, veniva
escluso «il giuoco del lotto a favore dello Stato» (45). Con altri decreti
si sarebbe provveduto al riordino del gioco del lotto nelle provincie del

(*4) Si v., in proposito, G. Ricca SaLerno, Le entrate ordinarie dello Stato, in
Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, diretto da V.E. Orlando, IX,
Milano, Societa editrice italiana, 1902, 316 ss.

(#5) Art. 2, 1. n. 1483/1962.
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Regno (#0). Tl regio decreto sul gioco del lotto stabiliva quindi che la
sua amministrazione era di competenza del ministero delle finanze, in
particolare di sei direzioni nelle citta in cui avverranno le estra-
zioni (#7). Ulteriori disposizioni individuavano negli ‘agenti’ autoriz-
zati coloro che potranno ricevere le giocate in appositi ‘banchi’ (48).
La privativa del lotto e degli altri giochi d’azzardo fu spesso conte-
stata, perché contraria al «principio morale» cui dovrebbe ispirarsi
I’azione dello Stato. Si notd come il monopolio del lotto fosse stato
gia abolito in Inghilterra nel 1826, nel Belgio nel 1830, in Francia e
in Olanda nel 1836. Si obietto che il pagamento delle vincite e le spese
di amministrazione assorbivano i due terzi dell’intero prodotto fi-
scale (#9).

Le condizioni finanziarie del nuovo Stato, tuttavia, rimasero preoc-
cupanti. Si era tentato di incrementare le entrate attraverso manovre
su tasse di bollo, di registro, ipotecarie, sui redditi dei corpi morali e
stabilimenti di manomorta. In particolare, fu esteso a tutte le province
del Regno I'aumento del dieci per cento a titolo di sovrimposta di
guerra. Ma né queste misure, né quelle basate sulle operazioni mobi-
liari e sui privilegi fiscali riuscirono a colmare il disavanzo, che era
salito a trecentosettantacinque milioni di lire alla chiusura del bilancio
per il 1862 e si annunciava di quattrocento milioni per il 1863. Esitando
il Parlamento a votare nuove tasse e imposte e ad applicare rigorose
economie di spesa, fu necessario ricorrere a un altro prestito di
settecento milioni. Nel giro di due anni, dunque, erano ormai stati
contratti prestiti per ben milleduecento milioni di lire, che andavano
ad aumentare le ingenti passivita degli stati pre-unitari, riunite ora
nell’ingente debito del nuovo Regno di Italia.

Ben presto, quindi, furono necessarie ulteriori misure. Due nuove
fonti di entrata tributaria furono disciplinate nel 1864.

La legge 3 luglio 1864, n. 1827, istitul una tassa governativa e un
dazio comunale di consumo. Si inaugurava cosi una politica fiscale
basata sulle imposte indirette, destinata a culminare nel 1868 nella
famigerata tassa sul macinato, che incideva direttamente sul prezzo del
pane. Tali misure, naturalmente, finivano per colpire indiscriminata-

(*)  Art. 3, . n. 1483/1962.

(*7)  Artt. 2-3, r.d. n. 1534/1864.

(*)  Artt. 4-6, r.d. n. 1534/1864.

(#) In tal senso G. Ricca SaLerNo, Le entrate ordinarie dello Stato, cit., 328.
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mente tutta la popolazione e per pesare maggiormente sulle masse
contadine piu povere.

La legge, in particolare, introduceva unatassa in favore dello Stato
sul consumo del vino, dell’aceto, dell’acquavite, dell’alcool, dei liquori
e delle carni (%9). Inoltre, erano tassate a favore dello Stato anche la
fabbricazione della birra e delle acque gassose (°). Il compito della
riscossione era affidato ai comuni con modalita diverse a seconda delle
loro caratteristiche. | consigli comunali avevano quindi la facolta di
imporre un’addizionale su queste tasse e di imporne di nuove su altri
cibi e bevande, nel rispetto di una soglia massima fissata con decreto
reale (°2). La riscossione veniva affidata ad agenti equiparati a quelli in
servizio nelle dogane «per I'esercizio delle loro funzioni» aventi anche
il potere di entrare nei locali dove venivano fabbricate le merci in
questioni a fini di verifica.

A breve distanza di tempo furono colpiti i redditi dei settori
industriali e commerciali. Il secondo provvedimento fondamentale in
materia di entrate tributarie, infatti, fu costituito dalla legge 14 luglio
1864, n. 1830, «con cui & stabilita un’imposta sui redditi della ricchezza
mobile» (53). La legge fissava in trenta milioni di lire il totale di quanto
sarebbe stato incassato dallo Stato per il 1864, da ripartire in varie voci
di provenienza, secondo diverse proporzioni. Contemporaneamente
erano individuate le categorie di persone fisiche escluse dall’imposta:
gli agenti diplomatici e consolari, i militari di grado inferiore a quello
di ufficiale «per le loro competenze militari» e le loro famiglie a
determinate condizioni, gli indigenti (54). L’imposta veniva applicata ai
redditi certi e presunti o «eventuali», mentre erano esclusi i beni
fondiari, le societa di mutuo soccorso e «la dotazione della Corona e gli
appannaggi dei membri della famiglia reale» (5%). Luogo per il paga-
mento dell’imposta era il comune dove «l’individuo ha la sua princi-
pale abitazione, o I’ente morale la sua sede» (°6). Il contribuente aveva
I'obbligo di presentare una dichiarazione contenente tutti i suoi redditi
non fondiari (57). Un’apposita commissione preposta all’accertamento

Art
Art

) .1, 1.n. 1827/1864.
) .2, 1.n.1827/1864.
) Art. 13, 1. n. 1827/1864.
) Art. 1, 1. n. 1830/1864.
54)  Art. 7, 1. n. 1830/1864.
) Art. 8, 1. n. 1830/1864.
) Art. 10, I. n. 1830/1864.
) Art. 11, 1. n. 1830/1864.
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dei redditi e dotata di poteri ispettiva veniva istituita per ogni
provincia (58).

L’imposta sulla ricchezza mobile diede un importante contributo
al raggiungimento del pareggio di bilancio nel 1876, grazie alla felice
intuizione circa la capacita di redditizio sviluppo del settore commer-
ciale e industriale. Rispetto ad altri interventi normativi che si pone-
vano in linea di continuita con I’esperienza piemontese, la legge istitul
un tributo nuovo nella storia fiscale della penisola. Gli Stati papalini e
borbonici, infatti, non avevano mai conosciuto la tassazione della
ricchezza mobiliare. Il Regno di Sardegna, invece, aveva sperimentato
la tassa di patente e 'imposta personale-mobiliare, ma aveva sempre
preferito basarsi su un sistema di tasse molteplici e per sintomi. La
legge del 1964, al contrario, privilegio la tassazione unica e diretta delle
rendite mobiliari, affidandosi alle dichiarazioni dei contribuenti debi-
tamente accertate.

Come argomentod Quintino Sella, all'imposta sui redditi «si attri-
buisce una funzione eminentemente educatrice». Essa, infatti, «colla
sua necessita di far capo dalle dichiarazioni dei contribuenti tende a
riconciliare sempre meglio I’animo del pubblico ai doveri del fisco». In
via transitoria, peraltro, per ridurre il rischio di evasioni, fu introdotto
un meccanismo di contingente in modo che «a ciascuno degli abitanti
sara noto che ogni somma risparmiata dal suo compagno ¢ un obbligo
aggravato sopra di lui» (%). Il funzionamento del sistema del contin-
gente era piuttosto complesso. La ripartizione avveniva in base a
numerosi criteri indiziari della ricchezza: tra le provincie, in ragione
della popolazione assoluta e di quella relativa, dell’ammontare com-
plessivo del reddito fondiario e della somma pagata per tasse di
registro e bollo; tra i comuni, in ragione della popolazione assoluta,
dell’ammontare della fondiaria e delle loro entrate ordinarie. Esentati
soltanto i poveri, un saggio fisso colpiva i piccoli redditi, uno graduale
i redditi intermedi, uno variabile tutti gli altri a seconda della qualita
e della provenienza dei redditi (onerando per intero quelli derivanti da
solo capitale e in misura parziale quelli provenienti dall’opera
dell’'uomo). Alcuni difetti emersi nell’applicazione di questo sistema
furono parzialmente corretti con la legge 11 maggio 1865 (¢0).

(%8) Art. 21 ss., L. n. 1830/1864.

(*°) G. MaRONGIU, Storia del fisco in Italia. I. La politica fiscale della destra storica
(1861-1876), Torino, Einuadi, 1995, 156 ss.

(°%)  G. Ricca SALERNO, Le entrate ordinarie dello Stato, cit., 275 ss.
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Fu infine disposto il conguaglio dell’imposta fondiaria tre le pro-
vince dello Stato, anche se il suo livello rimase sostanzialmente basso,
nonostante il gettito di una decina di milioni in pil cosi garantito (°!).
Un ulteriore aumento, con pagamento anticipato, fu disposto per il
1865, per fare fronte a una situazione sempre piu squilibrata, in cui
annualmente si incassavano cinquecento milioni di lire e se ne spen-
devano novecento. Furono inoltre aumentati alcuni diritti di dogana e
venne approvata una convenzione per la vendita di beni demaniali.

4. «Negli anni ora decorsi, si dovette con urgenza, e diremmo
quasi a precipizio, riparare all’inerzia dei passati governi, rispetto ai
pubblici lavori: aprire nuove vie, scavare e proteggere con nuove opere
i porti malsicuri e interrati, estendere e fortificare le difese contro i
fiumi, condurre le acque a raddoppiare la fecondita di vasti terreni, far
giungere fino alle piu remote parti della penisola quel mirabile stru-
mento di civilta, di progresso e di potenza che ¢ la vaporiera, far
sparire le distanze congiungendo coi fili telegrafici le mille citta d’Italia,
perfezionare, ampliare e rendere piu rapido e ad un tempo piu sem-
plice il servizio delle poste, creare una marina a vapore nazionale... E
tutte queste opere, che avrebbero in altri tempi alimentata per lunghi
anni lattivita di una grande nazione, I’Italia le ha dovute compiere, si
puo dire, in pochi mesi» (62).

Le parole di Stefano Jacini, Ministro dei lavori pubblici nei primi
governi della «destra storica», descrivono bene, al di la dell’ottimistica
conclusione sulle condizioni del paese a pochi anni dall’'unificazione,
I'importanza delle infrastrutture e dei servizi pubblici ai fini del con-
solidamento dell’'unita d’Italia e il contributo fondamentale fornito
dallo Stato al loro sviluppo.

All'indomani dell’unificazione, il governo dovette affrontare il
problema della modernizzazione del paese, che, proprio per quanto
concerne le infrastrutture, ereditava dagli stati preunitari condizioni di
grave arretratezza (°3). I pubblici poteri individuarono nella costru-
zione di vie di trasporto e di comunicazione lo strumento privilegiato
di unificazione e di affermazione, anche nel commercio internazionale,

(°') Legge 14 luglio 1864, n. 1831.

(2)  Cosi S. JaciNi, Relazione sull’amministrazione dei lavori pubblici in Italia dal
principio del 1860 al 1867, Firenze, 1867, citato da G. Luzzarro, L’economia italiana dal
1861 al 1894, cit., 19.

(°3) Sul punto v. V. CastroNovo, La storia economica, cit., 9.
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dell’Italia. Dello stato d’animo prevalente tra gli uomini del risorgi-
mento sono espressione le parole che Cavour scriveva gia nel 1846: lo
statista, infatti, osservava che «lorsque le réseau de chemins de fer sera
complet, I'Italie entrera en jouissance d’un commerce de transit con-
sidérable...», per concludere che «les chemins de fer ouvrent a I'Italie
une magnifique perspective économique, et doivent lui fournir les
moyens de reconquérir la brillante position commerciale qu’elle a
occupée pendant tout le Moyen Age» (64).

Il contributo statale allo sviluppo del sistema infrastrutturale fu
conforme alla concezione dell’intervento pubblico nell’economia della
classe politica liberale, soprattutto della «destra storica», che governo
il paese all’indomani dell’unificazione (¢%). Non confliggeva, infatti, con
1 principi liberisti I'idea che la costruzione delle grandi reti di comu-
nicazione e di trasporto non potesse essere lasciata interamente all’ini-
ziativa privata, sia per il loro rilievo strategico, sia per il loro carattere
di monopolio naturale (°¢). D’altra parte, «’approntamento delle
infrastrutture, storicamente, ¢ fra le pitl antiche attivita di disciplina
dell’economia svolte da pubblici poteri, € non ¢ mai venuta meno
lungo il corso di secoli» (7).

La costruzione della rete ferroviaria costitui uno dei capitoli pilt
controversi dell’azione del nuovo Stato (¢8). Sin dalla costituzione del
Regno, si cerco di riunire i vari gruppi di strade ferrate che erano state
costruite dai singoli Stati, senza alcuna idea di unita e di congiungi-
mento tra loro e con ’estero. Allo stesso tempo, fu percepito il bisogno
di affrontare in modo organico e strategico il problema ferroviario nei

(°4) 1l brano, tratto da C. Cavour, Des chemins de fer en Italie, in Revue nouvelle,
1846, ora in Ib., Scritti di economia 1835-1850, a cura di F. Sirugo, Milano, Feltrinelli,
1962, 243, & riportato da G. CanpeLoro, Storia dell’ltalia moderna, V. La costruzione
dello Stato unitario, cit., 38 s.

(°5) Anche se tale concezione non pud ritenersi sempre coerentemente appli-
cata: in argomento v., tra gli altri, M.S. Gianning, Le imprese pubbliche in Italia, in Riv.
soc., 1958, 232 ss., e F. GaLcano, Pubblico e privato nella regolazione dei rapporti
economici, in Aa.Vv., La costituzione economica, in Trattato di diritto commerciale e di
diritto pubblico dell’economia, diretto da F. Galgano, I, Padova, Cedam, 1977, 105 ss.,
U. ArLLecrettl, Profilo di storia costituzionale italiana. Individualismo e assolutismo
nello Stato liberale, Bologna, il Mulino, 1989, 63.

(°6)  Sulle opzioni di politica economica della «destra storica» v. G. TonIOLO,
Storia economica dell’Italia liberale, cit., 105.

(7) M.S. Gianning, Diritto pubblico dell’economia’, Bologna, il Mulino, 1995, 59.

(°8) Sullo stato delle ferrovie ereditate dagli Stati preunitari v. G. CANDELORO,
Storia dell’ltalia moderna, V. La costruzione dello Stato unitario, cit., 36.
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suoi diversi aspetti, proprio in considerazione del suo impatto sull’uni-
ficazione economica e civile del paese ().

Per questa ragione, con decreto reale del 30 dicembre 1860, n.
4511, venne istituito un Comitato consultivo per le strade ferrate. La
relazione del Comitato, dovuta soprattutto al lavoro di Stefano Jacini,
sottolineava I’esigenza di procedere rapidamente all’ampliamento della
rete «per cementare I'appena conquistata unita della patria». Un
sistema ferroviario piu capillare sarebbe stato fondamentale sia per
garantire «pronti mezzi di difesa» in caso di attacchi esterni, sia per
sviluppare il mercato nazionale, anche per superare i ritardi accumulati
nei confronti di altre nazioni, in cui i risultati del processo unificatore
«poterono venir predisposti e maturarsi per mezzo di lunghe e fortu-
nate preparazioni storiche».

La situazione di partenza, peraltro, non era confortante. Gli Stati
preunitari avevano adottato politiche ferroviarie molto diversificate. Il
risultato era la presenza di una pluralita di piccole reti staccate I'una
dall’altra, nonostante alcuni interventi di collegamento effettuati nel-
I’'ultimo decennio. Al momento dell’unificazione, le strade ferrate in
esercizio raggiungevano appena 2.189 km di estensione, la maggior
parte delle quali erano situate nel Piemonte e nel Lombardo-Veneto.
Si tenga presente che la rete toscana era isolata sia a nord, sia a sud,
mentre lo stato pontificio, a sua volta, era privo di collegamenti con I’ex
territorio borbonico. La linea adriatica era in costruzione fino ad An-
cona, quella tirrenica non esisteva. Delle 59 province del regno esistenti
nel 1861, ben 34 erano completamente prive di strade ferrate (7).

Negli anni che immediatamente seguirono la proclamazione del-
I'unita d’Italia, lo sviluppo della rete avvenne al di fuori di qualsiasi
politica programmatoria e in assenza di un quadro ordinamentale
preciso. In questo contesto, «s’imprese in modo quasi caotico a co-
struire e costruire, onde pulluld un grande numero di concessionarii e
di appaltatori, che di quel periodo di rinascita approfittdo per fare il
proprio vantaggio» (7!). Per I'approntamento della rete, si segui ora il
sistema della costruzione diretta, ora quello della concessione; analo-

(®°) G. CvBaLL, Le strade ferrate, in Primo trattato completo di diritto ammini-
strativo italiano, diretto da V.E. Orlando, VII, I, Milano, Societa editrice italiana, 1914,
496 ss.

(79) 1 dati sono tratti da S. MaGat, Le ferrovie, Bologna, il Mulino, 2003, 52 s.

(") Cosi E. OtroLenGHI, Lo Stato e il contratto di trasporto ferroviario, Roma,
F.1li Bocca, 1907, 7.
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gamente, per lo svolgimento del servizio, le concessioni a lunga data si
alternarono con i provvedimenti di riscatto, con le gestioni private a
rimborso di spesa, con I’esercizio diretto dello Stato. In un mercato
dominato dai capitali di societa straniere (72), I'iniziativa economica
privata determinava sia processi di frammentazione societaria, sia
accordi di cartello (73).

Nonostante questi limiti della disciplina, peraltro, alla fine del
1864, la rete ferroviaria ¢ gia quasi raddoppiata: dei 3.400 chilometri
esistenti solo 600 erano gestiti direttamente dallo Stato, mentre la
parte restante ¢ suddivisa tra ventidue societa private, alcune delle
quali di modeste dimensioni (74).

La prima disciplina organica delle ferrovie fu definita piu tardi,
con la legge 20 marzo 1865, n. 2248, nel quadro del nuovo ordinamento
dei lavori pubblici. Questa stabiliva in via generale che I'impianto e
I’esercizio delle strade ferrate potevano essere oggetto esclusivamente
di concessione all’industria privata, da rilasciare con legge. L’attua-
zione del modello prefigurato nella disciplina generale sui lavori pub-
blici avvenne con la legge 14 maggio 1865, n. 2279, «pel riordinamento
ed ampliazione delle strade ferrate del Regno colla cessione di quelle
governative». Fu questa, infatti, a confermare il principio che «le
Societa private meglio che lo Stato [possano] direttamente provvedere
alla costruzione ed all’esercizio delle vie ferrate» (75). Di fronte alle
gravi difficolta finanziarie che, nell’attraversare I'intero paese, colpi-
rono soprattutto le piccole societa che avevano assunto la costruzione
di una sola linea, tuttavia, il legislatore ritenne opportuno abbando-
nare il sistema delle concessioni isolate e suddividere la maggior parte
della rete ferroviaria in cinque grandi aree. Si decise, dunque, di
affidare lo sviluppo dell’infrastruttura all’industria privata, anche a

(?) Sul punto v. G. Luzzatro, L’economia italiana dal 1861 al 1894, cit., 20.

(3) Secondo U. Manara, Il diritto ferroviario, in Arch. giur., 1888, 83 ss., qui 95,
«la pit grave conseguenza della mancanza di uno studio adeguato dei nuovi mezzi di
trasporto sotto I’aspetto giuridico ed economico fu senza dubbio la erronea credenza
ch’essi potessero soggiacere cosi nella loro costituzione come nel loro esercizio, alla
benefica azione della concorrenza». Nella medesima direzione anche la successiva
analisi di G. CivBaLi, Le strade ferrate, cit., 762, il quale rileva che «da una parte, la
mancanza, cagionata anche dalla necessaria fretta del provvedere, di un piano regola-
tore e, dall’altra, I’esistenza e il moltiplicarsi continuo delle piccole societa concessio-
narie di linee, costituivano dei veri inconvenienti».

(%) 1datisono tratti da G. Tonioro, Storia economica dell’Italia liberale, cit., 105.

(5) Cosi G. CivBaLi, Le strade ferrate, cit., 494.
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causa della crisi di liquidita della finanza pubblica (76). Cid non
significa, tuttavia, che lo Stato non svolse un ruolo fondamentale per
I'estensione della rete a larga parte del territorio nazionale, soprattutto
attraverso un articolato sistema di incentivi pubblici (77).

Piu tempestivo e nel segno della gestione pubblica diretta fu
invece I'intervento normativo nel settore postale. La legge 5 maggio
1862, n. 604, infatti, affido in esclusiva alla pubblica amministrazione il
compito di garantire la massima diffusione del servizio. Nel disegno di
legge del 31 luglio 1861 originariamente presentato in Parlamento, il
monopolio era esplicitamente escluso sulla base di due argomenti. Il
primo, di natura prettamente economica, riteneva utile la concorrenza
nelle brevi distanze perché in questo modo il servizio poteva aver
luogo con minore spesa di quella sostenuta dallo Stato e con vantaggio
ed utilita del pubblico. Il secondo, di ordine piu strettamente giuridico,
si imperniava sulle difficolta del controllo che per essere efficacemente
eseguito «obbligherebbe a perquisizioni personali e ad ogni maniera di
vessazioni ripugnanti alla civilta dei tempi» (78).

Il testo finale approvato dal Parlamento, invece, attribui all’Am-
ministrazione delle Poste la privativa su tutto il servizio postale all’in-
terno del Regno e verso I’estero. La legge n. 604 del 1862, infatti,
proclamava che «appartiene all’Amministrazione delle Poste la priva-
tiva del trasporto per terra e per mare fra i diversi paesi del Regno e
fra questo e I'estero, e della distribuzione delle corrispondenze episto-
lari e delle stampe periodiche nazionali ed estere non eccedenti il peso
di 100 grammi». La necessita di costituire un monopolio legale fu
giustificata con I’esigenza di garantire il funzionamento del servizio
pubblico attraverso il meccanismo dei ‘sussidi incrociati’: la tassa, per

("6) Ad esempio, la decisione di vendere alla Societa Alta Italia la rete ligure-
piemontese ereditata dallo Stato sabaudo e di affidare alle Ferrovie Romane la
costruzione delle linee liguri e campane fu motivata dall’esigenza di chiudere una «delle
grosse falle del bilancio» e di «liberarsi da una amministrazione costosa e difficile». Sul
punto si v. G. LuzzaTTo, L’economia italiana dal 1861 al 1894, cit., 35.

("7) Tale sistema, introdotto, prima, nelle singole concessioni rilasciate all’indo-
mani dell’'unificazione e, successivamente, razionalizzato nella legislazione del 1865,
prevede essenzialmente tre misure: il pagamento di interessi sul capitale anticipato per
la costruzione della rete; la concessione dell’esercizio per lunghi periodi di tempo; la
garanzia di un reddito minimo per ogni chilometro di esercizio effettuato. Cfr. G.
TonioLo, Storia economica dell’ltalia liberale, cit., 106.

(78) Per una ricostruzione di questo dibattito, M. MazzioTTi, La posta, il tele-
grafo, il telefono, in Primo trattato completo di diritto amministrativo italiano, diretto da
V.E. Orlando, VII, Milano, Societa editrice italiana, 1914, 293 ss.
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essere accessibile, andava ragguagliata con il complesso delle spese e
dei profitti e, pertanto, i minori profitti e le maggiori spese in una linea
dovevano trovare compenso nei maggiori prodotti e nelle minori spese
di altre linee. Tuttavia, non era del tutto assente anche una seconda
impostazione che, applicando implicitamente all’amministrazione po-
stale lo schema del monopolio fiscale, puntava a garantirle un’equa
retribuzione, in nome della tutela dei contribuenti.

Prevalse dunque I'idea che «trattandosi di un servizio pubblico, lo
Stato provvede, e ne ha il dovere, ad impartirne i benefici in tutta
I’estensione del territorio, anche in misura non rispondente al vantag-
gio della finanza» (7?). Una disposizione di natura programmatica,
quindi, fissava al 1873 I’estensione del servizio postale a tutti i comuni
del Regno, accordando la preferenza a quelli che avrebbero sostenuto
le spese per I'impianto del servizio (89). Veniva, tuttavia, lasciato libero
il trasporto delle lettere in quelle zone del paese non ancora servite
dall’amministrazione delle Poste (81).

La legge stabiliva che la tassa per il trasporto delle lettere sarebbe
stata legata al peso, prevedeva un costo a carico del destinatario per le
lettere non affrancate e un risarcimento da parte dell’Amministrazione
per la perdita di lettere raccomandate (82). L’esigenza di garantire la
diffusione del servizio ispird anche la scelta di introdurre una tariffa
unica sull’intero territorio nazionale, inizialmente fissata a un livello
inferiore a quello vigente nelle regioni pit progredite della penisola, e
la non obbligatorieta dell’affrancatura. La prima misura, che mirava a
garantire un’uguaglianza di trattamento, fu introdotta senza gravi
danni per amministrazione. | fattori principali di costo del servizio,
infatti, erano costituiti dalle operazioni di raccolta e di distribuzione e
da quelle accessorie (come la bollatura e I'iscrizione sui registri)
piuttosto che dal trasporto. Questo, infatti, avrebbe beneficiato delle
servitl legali e delle convenzioni di favore garantite dallo Stato. La
seconda misura, sebbene obbligasse I'amministrazione ad attivarsi per
I’applicazione e per la riscossione delle multe, consentiva comunque
un incremento dei proventi erariali ed evitare di «punire, privando dei

() Cosi M. MazziotTi, La posta, il telegrafo, il telefono, cit., 293.
(80) Art. 3, 1. n. 604/1862.

(81) Art. 4, 1. n. 604/1862.

(82) Art. 5ss., |. n. 604/1862.
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benefici dell’invio, la disattenzione di un istante o la poverta di
mittenti, che non siano in grado di pagare la tassa di una lettera» (83).

La legge, infine, sanciva il principio liberale dell’inviolabilita della
corrispondenza e impegnava I'amministrazione postale a vigilare in tal
senso (84). Contemporaneamente, venivano previste alcune eccezioni
connesse al funzionamento del servizio, ad esempio a causa di desti-
natario non chiaro, o dovute a richieste dell’ Autorita giudiziaria (8°).

5. Il nuovo Stato, infine, procedette all’unificazione normativa
del mercato, mediante I’adozione di una moneta unica e di unita di
misura uniformi, al fine di facilitare le transazioni, e la rimozione di
alcuni vincoli legali e amministrativi allo svolgimento degli scambi. Nel
contempo, furono individuate le prime istituzioni di collegamento tra
poteri pubblici e attori economici.

Le ragioni dell’unificazione monetaria sono facilmente compren-
sibili. La regolazione della moneta & una delle funzioni pit antiche
degli Stati. La moneta funge da unita di misura che trova applicazione
ai valori, ai costi e ai prezzi; allo stesso tempo, & bene economico
plurifunzionale, adibito a strumento di valutazione, di pagamento, di
tesaurizzazione, di investimento, spesso produttivo di interessi (86). Se
dunque I'unificazione monetaria & una costante dei processi di nation
building, possono tuttavia variare le modalita attuative.

Al momento dell’unificazione italiana, gli istituti di emissione degli
stati presistenti vennero salvaguardati. Si trattava della Banca nazio-
nale del Regno, derivante dalla fusione, disposta dalla legge 9 luglio
1850, tra le banche di Torino e di Genova e poi da quella avvenuta nel
1861 con le banche di Parma e di Bologna; della Banca nazionale
toscana, costituita nel 1857; della Banca toscana di credito, autorizzata
nel 1860; del Banco di Napoli, trasformato in corpo morale autonomo
con il decreto 27 aprile 1863; del Banco di Sicilia, oggetto di tre
successivi provvedimenti nel 1843, nel 1850 e nel 1858 (87). L unifica-
zione monetaria realizzata in Italia fu dunque inizialmente un’unifica-

(83) Cosi ancora M. MazziotTi, La posta, il telegrafo, il telefono, cit. La legge,
quindi, fissava la tassa per la spedizione di giornali e periodici e le modalita per le
convenzioni con cui le «vetture periodiche» e i «bastimenti mercantili» tenuti al
trasporto della posta (si v. rispettivamente art. 16 e artt. 20-23, I. n. 604/1862).

(84) Art. 27, 1. n. 604/1862.

(8%) Art. 31, I. n. 604/1862.

(8)  Siv. M.S. Giannini, Diritto pubblico dell’economia®, Cit.
(87) G. MaiorANA, Il credito e le banche, in Primo trattato completo di diritto
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zione della circolazione, non dell’emissione. Questa fu realizzata at-
traverso tre provvedimenti, adottati nel breve volgere di un biennio.

Il primo provvedimento fu il regio decreto 17 luglio 1861, n. 123,
«circa il corso legale della lira italiana, de’ suoi multipli e summultipli,
e circa il corso ed il ragguaglio delle monete battute dai cessati Governi
delle varie Provincie d’Italia». Il provvedimento succedeva a quelli ema-
nati nei due anni precedenti 'unita negli stati italiani e mirava a dare
corso legale alla lira italiana, ai suoi multipli e sottomultipli (88). Si sta-
biliva quindi che le monete battute dai governi cessanti «continueranno
temporariamente ad avere corso legale nelle rispettive Provincie» e che
potranno essere cambiate alle condizioni fissate dal Ministro dell’agri-
coltura, dell’industria e del commercio (8). Inoltre, alcune casse erariali
venivano autorizzate a convertire anche le monete che non aventi pit
corso legale (°9). Si perfeziono cosi un processo avviato con la fissazione
del tasso di cambio della lira piemontese con le altre monete degli Stati
preunitari. La lira italiana, quindi, venne indicata quale unita di cambio
e moneta legale con carattere liberatorio. Infine, fu definito il cambio
ufficiale della lira italiana con la sterlina inglese.

Con il secondo provvedimento venne disciplinata la struttura
amministrativa necessaria al funzionamento dell’unificazione moneta-
ria. Il regio decreto 9 novembre 1861, n. 326, disciplind «I’Ammini-
strazione delle Zecche dello Stato», gia oggetto di un precedente
intervento di riordino adottato con il regio decreto 3 febbraio 1861, n.
4646. 11 decreto istituiva una commissione permanente delle monete
presso il Ministero dell’agricoltura, industria e commercio. Venivano
quindi enumerate le ‘attribuzioni’ della commissioni tra le quali spic-
cava la verifica delle operazioni di saggio delle monete coniate dalle
zecche del Regno. La produzione pubblica delle monete d’oro e
d’argento era concentrata nelle zecche di Milano, Napoli e Torino (°!).
In caso di fabbricazione straordinaria o di zecca lontana dalla sede del
governo, appositi regolamenti avrebbero stabilito le relative modalita
e cautele (%2). Ulteriori disposizioni riguardavano lo stipendio degli

amministrativo italiano, diretto da V.E. Orlando, VII, parte II, Milano, Societa editrice
italiana, 1914, 619.
(%) Art. 1, r.d. n. 123/1861.
(*) Art. 2, r.d. n. 123/1861.
(°°) Art. 3, r.d. n. 123/1861.
(1) Art. 4, r.d. n. 4646/1861.
(%) Art. 8, r.d. n. 4646/1861.
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impiegati e la loro distribuzione nelle direzioni delle zecche, operative
dal gennaio 1862 (%3).

L’ordinamento interno delle zecche fu quindi disciplinato dal
regolamento speciale 9 novembre 1861, n. 327, il quale affido al
direttore della zecca il compito di far eseguire il contratto di appalto
per la fabbricazione monetaria, di sorvegliarne le operazioni, di accer-
tarsi che ciascuno degli ufficiali adempia esattamente ai suoi doveri e
di far eseguire la descrizione e I'inventario di tutti i beni dati un uso
all’appaltatore della monetazione. Questo assetto rimase in vigore fino
al 1882, quando si stabili che il servizio delle zecche dovesse essere
gestito in economia dallo Stato, alle dipendenze del Ministero del
tesoro (%4).

A un anno dall’entrata in corso della lira, infine, venne adottata la
legge 24 agosto 1862, n. 788, «sull’unificazione del sistema monetario».
La legge elencava le monete coniate dalle Zecche dello Stato e
stabiliva il loro peso e la loro tolleranza (°3). Ulteriori disposizioni
regolavano gli aspetti ‘formali’, con norme tecniche sul peso e sui
metalli di fabbricazione e ’obbligo di riprodurre I'effige del Re (%). Al
Governo era eccezionalmente riservata la possibilita di immettere in
corso monete estere in presenza di determinate condizioni (°7). L’art.
11 stabilisce che, in ogni caso, nei contratti e negli atti pubblici i valori
siano espressi «in lire e in centesimi della moneta italiana». La pre-
scrizione sara progressivamente estesa a tutte le scritture private. Gli
artt. 12-13, quindi, pongono in capo al governo I’onere di ritirare le
monete di conio italiano non conformi al dettato normativo. Infine, la
legge autorizza «la fabbricazione e la emissione di una somma nomi-
nale di centocinquanta milioni di lire in monete divisionarie d’ar-
gento».

Queste misure ebbero il grande pregio di ridurre le ben 268 valute
metalliche esistenti negli stati preunitari. In particolare, il sistema
bimetallico piemontese venne esteso a tutta la penisola e il rapporto
tra i prezzi dell’oro e dell’argento fu fissato a 15,59 contro 1. Poiché il
corso dell’argento era in declino e il Mezzogiorno aveva un sistema

(93) Art. 10 ss., r.d. n. 4646/1861.

(®*) 1. SantanGeLo Spoto, Pesi, misure e monete, in Primo trattato completo di
diritto amministrativo italiano, diretto da V.E. Orlando, VII, parte II, Milano, Societa
editrice italiana, 1914, 1246 ss.

(°5) Art. 1, 1. n. 788/1862.

(°°)  Artt. 2-8, 1. n. 788/1862.

(°7) Art. 9, 1. n. 788/1862.
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monometallico su base argentea, ’adozione del rapporto ufficiale si
tradusse in un trasferimento di risorse dal sud verso il nord. A trarne
beneficio furono in particolare quelle aree, corrispondenti al vecchio
regno di Sardegna e all’ex ducato di Parma, che avevano prescelto un
sistema bimetallico simile a quello poi applicato a tutto il nuovo
Stato (°%).

Mentre si perfezionava I'unificazione monetaria veniva approvata
la legge 28 luglio 1861, n. 132, «sui pesi e sulle misure». Oggi vige un
sistema internazionale fondato su unita di calcolo largamente diffuse,
anche se non ancora universali. Prima, tuttavia, non era cosi, potendo
queste variare da paese a paese. Cio spiega perché la determinazione
delle unita di peso e di misura costituisca una delle prime attivita di
disciplina dell’economia adottate pochi mesi dopo I'unificazione (°°).
Come notano i primi commentatori dell’epoca, vi ¢ infatti una diretta
relazione tra la disciplina dei pesi e delle misure e la fede pubblica, che
costituisce fondamento e base delle contrattazioni civili e commerciali.

La legge impose I’adozione del sistema metrico decimale. Tale
sistema era divenuto obbligatorio in Francia gia nel 1840. In Italia,
invece, gli stati pre-unitari avevano faticato ad adeguarsi. Il sistema
metrico era stato introdotto in Piemonte nel 1801, sotto il dominio
francese, ed era rimasto in vigore fino al 1816, quando si torno al miglio
piemontese. In altri Stati, il sistema metrico alla francese era stato
introdotto, ma non con forza obbligatoria, con la conseguenza che i
commerci continuavano a svolgersi con le vecchie e tradizionali mi-
sure. Si dovette quindi attendere la nuova determinazione del Regno
di Sardegna nel 1844 per avviare il processo di progressiva estensione
del sistema metrico, inizialmente affidato alle annessioni plebiscitarie
dei singoli stati e quindi consolidato con la legge in esame. Lo Stato
italiano arrivdo dunque ben preparato alla Convenzione di Parigi del
1875 con cui fu disposta l'unificazione internazionale del sistema
metrico francese.

La legge elencava le misure lineari, di superficie, di solidita, di
capacita e i pesi (1) e fissava le misure agrarie e del legno (1°!). Per
assicurare un termine di riferimento certo, si stabiliva che «il metro e

(8) Per questa considerazione, G. PescosoLipo, Unitd nazionale e sviluppo
economico, cit., 149.

(?°) M.S. Gianning, Diritto pubblico dell’economia, cit.

(1) Art. 1, 1. n. 132/1861.

(1) Art. 2, 1. n. 132/1861.
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il chilogrammo in platino depositati negli archivi generali del Regno
sono i campioni prototipi dei pesi e delle misure» (102). Con regio
decreto si sarebbero quindi istituiti gli uffici di verifica con il compito
di certificare la conformita degli strumenti in uso per il commercio con
i prototipi (193). La legge, inoltre, specificava che i pesi e le misure
legali avrebbero dovuto apparire negli atti pubblici con la denomina-
zione citata nella tabella allegata alla legge; che le menzioni nei pesi e
nelle misure precedenti avrebbero dovuto essere convertite in quelle
legali; e che ogni convenzione di quantita non unicamente di denaro,
anche nelle scritture private, avrebbe dovuto essere fatta con i pesi e le
misure legali (1%4). Si poneva quindi in capo a chi dovra verificare i pesi
e le misure e alle amministrazioni comunali nei luoghi di fiere e
mercati di tenere esposto nel luogo di esercizio, fino al 1870, una
tabella di ragguaglio tra vecchie e nuove unita di misura (195).

La ‘verificazione’ dei pesi e delle misure divenne obbligatoria e a
pagamento per chi ne faceva uso per la vendita e per I'acquisto di
merci. La legge, inoltre, fissava le contravvenzioni e le pene in caso di
pesi e di misure falsi o vietati. Per assicurare 1’osservanza delle leggi
metriche, tuttavia, non sarebbe certo bastato ’apparato sanzionatorio
e l’attivita repressiva. Era invece necessaria la predisposizione di un
piu complesso sistema di amministrazione attiva, in grado di accom-
pagnare il passaggio dal vecchio al nuovo sistema sul territorio.

All’amministrazione metrica locale e alla polizia del servizio me-
trico, nei riguardi della fabbricazione e verificazione, furono preposti il
prefetto ed il sottoprefetto, come organi integranti I’attivita generale
amministrativa e di polizia del governo centrale, nelle province e nei
circondari. Per la diffusione e I’attuazione del sistema metrico deci-
male ormai reso obbligatorio nelle province furono istituite le Giunte
metriche con funzioni consultive, ausiliarie e tecniche, sia rispetto al
Ministero sia rispetto alla Commissione consultiva centrale dei pesi e
delle misure. Alle Giunte metriche fu poi affidato I'incarico di compi-
lare le tavole di ragguaglio dei pesi e delle misure antiche con quelli del
sistema decimale. Agli uffici di verificazione istituiti nei capoluoghi di
circondario, infine, fu assegnato il compito di mantenere la costante
uniformita del sistema e di tutelare I'interesse dei terzi.

(192) Art. 5, 1. n. 132/1861.
(19%)  Art. 6, 1. n. 132/1861.
(194)  Artt. 8-10, 1. n. 132/1861.
(195) Art. 11, 1. n. 132/1861.
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La scienza giuridica per lungo tempo ignord I'importanza di tale
disciplina e si astenne da ogni tentativo di ricostruzione sistematica.
Chi vi si cimento, molti anni dopo, cerco di collocarla nel sistema
generale del diritto amministrativo. Prevalse a lungo I'idea che I’atti-
vita svolta dallo stato in materia di pesi e misure (e monete) rientrasse
nell’ambito della sua attivita sociale, trattandosi di interventi di inge-
renza nei rapporti economici, aventi figura tecnico-economica di cir-
colazione. Altri poi sostennero che la funzione esercitata in questo
campo dallo Stato fosse piu propriamente di tutela giuridica. Bisogna
peraltro distinguere fra I'ordinamento del sistema dei pesi e delle
misure e I’esecuzione concreta degli utensili che servono a pesare e
misurare: se la prima pertiene naturalmente al potere pubblico, la
seconda non ¢ un monopolio di questo. La fissazione degli strumenti di
peso e di misurazione ¢ dunque puramente estrinseca e non richiede
'istituzione di un monopolio della fabbricazione diversamente da
quanto puo accadere per la moneta, dove la fissazione di un suo valore
intrinseco giustifica il monopolio della produzione. Le leggi metriche,
allora, devono giuridicamente considerarsi come semplici limitazioni
di diritto pubblico poste alle attivita dei privati, sia per quanto riguarda
I'uso, sia per quanto attiene alla fabbricazione (19).

Mentre si regolavano gli strumenti tecnici necessari al funziona-
mento del mercato nazionale e allo svolgimento degli scambi, il
governo perseguiva una politica economica liberista in materia doga-
nale, basata sul rifiuto di ogni forma di protezionismo. Gia prima della
proclamazione dell’'unita d’Italia, era stato deliberato di estendere
all’intero territorio nazionale entro il 30 ottobre 1860 la tariffa doga-
nale del Piemonte. Questa era inferiore quasi dell’ottanta per cento
rispetto a quella degli Stati piu protetti, come il Regno delle Due
Sicilie. Tale scelta, da un lato, aveva il pregio di inserire immediata-
mente I'Italia nel contesto europeo, aprendola a nuovi flussi commer-
ciali e favorendo cosi un’ulteriore modernizzazione delle aree agricole
pit dinamiche, come quelle della pianura padana ed emiliana. L’esten-
sione delle tariffa piemontese, pero, dall’altro, finiva per esporre le
aree pill arretrate e meno competitive, soprattutto al sud, a pesanti
contraccolpi e sacrificava le gia deboli industrie meccaniche e metal-

(196)  Sui termini di questo dibattito, I. SANTANGELO SpoTo, Pesi, misure e monete,
cit., 853 ss., spec. 863 ss.
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lurgiche, incapaci di reggere la concorrenza diretta delle piu sviluppate
imprese europee (107).

All'indomani dell’'unificazione, questa visione liberista, volta a
rimuovere i vincoli legali e amministrativi al funzionamento degli
scambi, trovo espressione nel regio decreto 18 agosto 1861, n. 186, «col
quale ¢ proclamato libero in tutto il Regno il commercio dei cereali».
L’intervento normativo nasceva dall’esigenza di rimuovere il divieto
posto I’anno prima da due decreti del Governo Napoletano all’espor-
tazione dei grani e dei cereali dalle provincie napoletane alle altre zone
dell’Italia. Il divieto, con I’elencazione minuta di tutti i prodotti libe-
ralizzati («grani, granoni, avene, orzi, patate, fagiuoli, ceci, fave, len-
ticchie, e cicerchie»), veniva cancellato con efficacia immediata dal
giorno della pubblicazione del decreto. Contemporaneamente, «il
commercio dei cereali coll’estero ¢ dichiarato libero in tutto il Regno».
Il principio era affermato sia per ’esportazione, sia per I'importazione.
Era, tuttavia, fatta temporaneamente salva I’applicazione della rego-
lamentazione tariffaria dettata dal governo napoletano.

Nonostante il suo carattere specifico, nella legge si manifesto in
modo particolarmente chiaro la concezione di politica economica che
ispirava ’azione del nuovo Stato unitario. Nelle premesse al decreto,
infatti, si affermava esplicitamente che «il solo modo efficace e sicuro
per provvedere abbondantemente di grano le popolazioni, che potes-
sero averne bisogno, si & quello di rendere certo il commercio che sara
libero ed esente da qualsiasi molestia o divieto nella esportazione non
meno che nell'importazione». In considerazione di ci0, «ogni indugio
nell’estendere alle Provincie Napoletane il principio della liberta del
commercio dei cereali, ch’¢ una delle principali massime del diritto
economico d’Italia, potrebbe produrre a quelle Provincie danni, che
sarebbero piu tardi irreparabili a cagione dell’impedimento che la
mancanza di liberta oppone al commercio perché faccia le provviste in
tempo opportuno».

La fase iniziale di costruzione del mercato fu completata dall’ap-
provazione della legge 6 luglio 1862, n. 680, «per I'istituzione e 1’ordi-
namento delle Camere di commercio». Queste vennero istituite in
tutto il Regno con la finalita di «rappresentare presso il Governo» e di

(197)  Si trattd, dunque, di uno dei casi in cui, con maggiore evidenza, «i criteri
unificatori vennero inspirati dagli interessi delle regioni economicamente piu forti e pilt
attive»: cosi P. Saraceno, La mancata unificazione economica italiana a cento anni
dall’unificazione politica, cit., 703.
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«promuovere gli interessi commerciali ed industriali». Erano quindi
elencate le competenze e le funzioni delle camere di commercio, tra
cui la presentazione di proposte e informazioni al fine di accrescere «la
prosperita commerciale ed industriale», la pubblicazione di statistiche
annuali sul’andamento del commercio, la presentazione al Governo di
pareri sulle materie di propria competenza, I'istituzione o il manteni-
mento di scuole «per I'insegnamento delle scienze applicate al com-
mercio e alle arti». | membri delle camere di commercio destinate a
sostituire le analoghe istituzioni esistenti negli Stati pre-unitari sareb-
bero stati eletti secondo criteri per I’elettorato attivo e passivo fissati
per legge.

Due annidopo venne quindi approvata la legge 29 maggio 1864, n.
1797, «colla quale sono abolite le corporazioni privilegiate d’arti e
mestieri». Questa, in particolare, disponeva lo scioglimento immediato
di tutte le «universita, compagnie, unioni, gremi, associazioni, mae-
stranze e simili altre corporazioni industriali privilegiate d’operai
d’ogni sorta».

6. L’analisi sin qui svolta ha evidenziato come le norme adottate
all’indomani della proclamazione del Regno, nel complesso, risposero
a un articolato disegno istituzionale, volto a consentire I'unificazione
del mercato e a favorire lo sviluppo economico. La rassegna norma-
tiva, infatti, ha consentito di ritrovare tutte le invarianti proprie di ogni
processo istituzionale di nation building sul piano economico. Nel
breve volgere ditre anni, da un lato, fu definito I’assetto ordinamentale
della finanza pubblica, con I'adozione delle norme in materia di
gestione del debito pubblico, amministrazione della contabilita, indi-
viduazione delle diverse fonti di entrata fiscale e parafiscale. Dall’altro,
furono creati i presupposti normativi per il normale svolgimento degli
scambi. In particolare, furono unificati i pesi, le misure e la moneta; e
furono eliminate le barriere artificiali alla circolazione delle merci
all’interno del territorio nazionale.

Aver riscontrato il ricorrere delle invarianti normative che presie-
dono ai processi di unificazione economica, tuttavia, non puo condurre
a occultare le importanti scelte che furono alla base di molti di quei
provvedimenti legislativi. Tali scelte furono determinate in parte dalle
condizioni di partenza in cui esse furono assunte, in parte dalle
concezioni dominanti delle classi dirigenti. E si tradussero ora in
decisioni fondamentalmente conservative dello status quo ora in mi-
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sure innovative, capaci di contribuire al futuro sviluppo positivo del
paese.

Tra le situazioni di partenza, due giocarono un ruolo fondamen-
tale, 'una economica, I’altra giuridica.

Per quanto riguarda le situazioni di path-dependence economica, la
piu rilevante era costituita dal pesante debito pubblico, derivante dalle
spese di guerra e dagli obblighi contratti dagli Stati pre-unitari (il cui
riconoscimento, peraltro, fu anch’essa una scelta politico-legislativa,
sebbene conforme a un indirizzo dominante sul piano del diritto
internazionale e a una ratio economica di protezione dei diritti dei
creditori). L’esposizione debitoria del nuovo Stato, a prescindere dalla
definizione delle diverse strategie di rientro astrattamente possibili,
condiziono pesantemente alcune scelte, come quelle relative alla con-
trazione delle spese per investimenti pubblici (ad esempio nel settore
finanziario) e alla moltiplicazione delle fonti di entrata.

Anche la situazione di partenza costituita dal dato normativo
previgente costitui un fattore decisivo in molti casi. Talune soluzioni
giuridiche erano gia diffuse con un apprezzabile grado di omogeneita
tra i vari Stati, cosicché la loro formale adozione nell’intero paese
risultd piuttosto naturale e relativamente facile da gestire. Altre mi-
sure, invece, vennero piuttosto trapiantate dal vecchio Regno di Sar-
degna al nuovo Regno d’Italia.

In questo contesto, le concezioni politico-economiche dominanti
furono spesso determinanti nello spingere il legislatore ad adottare
una soluzione o laltra. Si pensi all’iniziale preferenza per fonti di
entrata diverse dal prelievo tributario, a cominciare dalla vendita di
parte del patrimonio immobiliare pubblico; oppure all’astensione da
ogni forma di intervento pubblico diretto nel campo ferroviario.

In via generale, il processo di unificazione economica avvenne nel
segno del liberismo, come ben dimostrano le norme volte all’elimina-
zione di barriere artificiali alla circolazione delle merci, adottate nel
convincimento che la libera concorrenza avrebbe determinato natu-
ralmente maggiore efficienza negli scambi. Non mancarono, tuttavia,
valutazioni prudenti e scelte graduali, ad esempio, nella transizione
dalle vecchie alle nuove regole. La tradizione corporativa, inoltre, non
fu completamente rinnegata, come dimostra il riconoscimento del
ruolo delle Camere di commercio.

A volte, infine, le scelte del legislatore furono coraggiose e inno-
vative. Ad esempio, listituzione del monopolio pubblico postale,
sebbene presente in molti stati preunitari, avvenne al termine di un
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complesso dibattito parlamentare in cui fu ribaltata 1’originaria impo-
stazione governativa. L’estensione del servizio sull’intero territorio
nazionale cosi ottenuta diede un prezioso contributo all’unificazione
non solo economica del paese. Anche I'introduzione di un articolato
sistema di imposizione tributaria sulla ricchezza mobile fu particolar-
mente lungimirante e consenti una graduale riduzione del debito
pubblico.

L’azione di unificazione normativa, tuttavia, nonostante I’am-
piezza dei campi in cui si dispieg0 e la miscela di soluzioni conservative
e innovative, diede un contributo limitato al raggiungimento di un’ef-
fettiva unificazione economica (198). Il livellamento del campo di gioco
creo i presupposti per una formale eguaglianza delle opportunita, ma
non riusci a superare i notevoli divari economici esistenti tra le diverse
aree del paese, che forse avrebbero richiesto sin dall’inizio I’adozione
di regolazioni asimmetriche.

(108)  Si cfr. P. SaAracENO, La mancata unificazione economica italiana a cento anni
dall’unificazione politica, cit., 696.



