
Capitolo 2—Che cosa fa di un capitale un capitale?

I fondamenti analitici della teoria del capitale

2.1 Introduzione

Gli oggetti che gli economisti classificano come capitale sonomolto cambiati. La logica con
cui li classificano non è cambiata. Asset fisici, capacità umane, saperi, risorse organizzative,
asset ambientali e relazioni sociali sono stati via via ammessi nella categoria, e in ciascun
caso l’argomento è consistito nel mostrare che la risorsa condivideva un insieme di
caratteristiche economiche con ciò che vi si trovava già.

Questo capitolo identifica quelle caratteristiche. Non passa in rassegna le categorie una
per una, perché ciò che conta non è che cosa sia stato ammesso ma a quale titolo. Quel
titolo va stabilito prima, per sé stesso, affinché la domandadel capitolo3possa essereposta
senza che la risposta sia già presupposta. Qui di seguito sonoenunciateottoproprietà. Esse
formanoun test generale, applicabile aqualunque risorsa candidata, e il capitolo4 le applica
alle capacità istituzionali senzamodificarle.

2.2 Stock e investimento

Le prime due proprietà riguardano che cosa sia il capitale e da dove venga.

Il capitale è uno stock. Esiste in un dato istante, anziché formarsi nel corso di un periodo. Il
reddito, la produzione, l’investimentoe i servizi sonoflussi. La distinzioneèelementare edè
costantemente perduta di vista, con conseguenze per l’analisi economica come per l’azione
pubblica, perché il linguaggio comune confonde le due cose. Parliamo dell’istruzione di un
paesecomese il terminedesignasse insieme il sistemae l’insegnamentocheesso impartisce.
Il capitaleè la risorsaproduttivaaccumulata, non i servizi cheessa rende. Unamacchinanon
è i prodotti che fabbrica; il capitale umano non è il reddito da lavoro. Ogni nuova categoria
deve dunque essere stabilita anzitutto come uno stock accumulato capace di produrre
servizi futuri, e non come quei servizi stessi.

Il capitale non compare nemmeno da sé. Risulta da un investimento: spese per
infrastrutture, macchinari o attrezzature nel caso fisico; istruzione, formazione e salute
nel caso umano; conservazione o ripristino nel caso naturale; sistemi di gestione e capacità
organizzative nel caso organizzativo. In ciascuna categoria l’investimento viene prima della
formazione.

Ma l’investimento non garantisce la formazione, e il divario fra i due conta più di quanto
di solito si ammetta. Alcuni investimenti falliscono. Altri procurano soltanto benefici
temporanei. Altri ancora producono asset già obsoleti prima di essere completati. La
teoria economica separa dunque la spesa dalla formazione riuscita di capitale, e questa
separazione conta soprattutto per le istituzioni pubbliche, dove impegni considerevoli non
producono inmodo affidabile capacità durevoli. Il capitolo 5 vi ritorna a lungo.

Proprietà 1. Il capitale esiste nella forma di uno stock accumulato capace di
generare flussi futuri di servizi produttivi.

Proprietà 2. Il capitale è creato da un investimento riuscito che sfocia in asset
produttivi durevoli.
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2.3 Durabilità e servizi produttivi

Le due proprietà successive riguardano la vita del capitale e ciò che esso fa durante quella
vita.

La durabilità è ciò che separa il capitale dal consumo. Un programma di formazione
concluso ieri può accrescere la produttività per decenni. Un ponte può restare in servizio
cinquant’anni. Un sistema statistico può continuare a produrre informazione utilizzabile
molto tempo dopo la sua costruzione. Questo non significa permanenza; ogni forma di
capitale finisce per consumarsi. Ma il contributo economico si estende oltre il periodo in
cui l’investimento è stato realizzato, ed è questa persistenza che giustifica il trattamento
della spesa come acquisizione di un asset anziché come onere corrente.

Ciò che l’asset fa nel corso di quella vita è produrre servizi, ed è probabilmente questa la
sua caratteristica determinante. Il valore del capitale non sta nella sua esistenza ma nel
flusso cheesso continuaa fornire. Lamacchinaproduce servizi di fabbricazione, l’istruzione
servizi di lavoro qualificato, gli ecosistemi servizi ambientali, i sistemi organizzativi servizi
di coordinamento. Due organizzazioni che detengono stock di capitale identici possono
ottenere risultati molto diversi se il loro capitale rende servizi di quantità o di qualità
diverse. La prestazione dipende dunque dal flusso, e non dal solo stock, e prendere l’uno
permisurare l’altro è rischioso. Il capitolo 9 affronta questa tentazione di petto.

Proprietà 3. Il capitale possiede una vita produttiva che eccede il periodo
dell’investimento iniziale.

Proprietà 4. Il capitale genera flussi ricorrenti di servizi produttivi.

2.4Manutenzione, deprezzamento, complementarità e produttività

Le quattro proprietà restanti riguardano ciò che accade al capitale nel tempo e ciò che
determina se esso produce.

Nessuna forma di capitale resta indefinitamente produttiva senza manutenzione. Le
infrastrutture richiedono riparazioni, il capitale umano un apprendimento continuo,
il capitale naturale una conservazione, il capitale organizzativo un adattamento. La
manutenzione fa dunque parte della conservazione del capitale; non è un dettaglio
operativo subordinato all’investimento. Non fare manutenzione riduce la capacità
produttiva con la stessa sicurezza con cui non investire ne impedisce la creazione.
Accumulazione emanutenzione non si separano.

Il capitale si deprezza anche in assenza di negligenza. Gli asset fisici si consumano, i
saperi diventano obsoleti, le competenze declinano, le organizzazioni perdono efficacia,
gli asset ambientali si degradano. I meccanismi differiscono da una categoria all’altra
(usura materiale, obsolescenza tecnologica, decomposizione istituzionale, manutenzione
insufficiente), ma il principio è universale, e ogni analisi che lo ignori sopravvaluterà la
capacità realmente disponibile.

Il capitale è complementare. Il capitale fisico ha bisogno di lavoratori qualificati; il capitale
umano dipende da sistemi organizzativi; l’infrastruttura digitale ha bisogno di quadri
giuridici. La produttività di una forma dipende spesso dalla presenza delle altre. È per
questo che investimenti identici producono risultati diversi da paese a paese: l’efficacia
dipende non soltanto dalla quantità, ma dal sistema in cui l’asset si inserisce.

Infine il capitale esiste, in ultima analisi, perché accresce la capacità produttiva: aumenta
l’attitudine di un’economia o di un’organizzazione a trasformare input in output in modo
più efficiente. È questa la giustificazione economica del trattamento di una risorsa come
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capitale. Una risorsa che soddisfacesse le prime sette proprietà senza accrescere alcuna
capacità produttiva sarebbe una curiosità, non un asset.

Proprietà 5. Il capitale richiede una manutenzione continua per preservare la
propria capacità produttiva.

Proprietà 6. Il capitale è soggetto a deprezzamento nel tempo.

Proprietà 7. Il capitale produce i suoi rendimenti più elevati in interazione con
forme complementari di capitale.

Proprietà 8. Il capitale accresce la capacità produttiva migliorando l’efficienza
o l’efficacia dei processi di produzione.

Questa ottava proprietà richiede una precisazione, senza la quale il test si morderebbe
la coda. Essa fa entrare la produzione fra i criteri di ammissione, mentre i capitoli 7 e 9
trattano la produzione come la grandezza che lo stockdeveprevedere. Un test che esigesse
di osservare i servizi resi prima di ammettere l’asset non potrebbe più servire a spiegare
quei servizi. La proprietà va dunque letta rigorosamente ex ante. Riguarda caratteristiche
di progettazione osservabili prima di qualunque messa in esercizio: l’asset è concepito
per ridurre il costo unitario di una produzione amministrativa, per elevare la qualità di
una decisione, o per rendere possibile un’operazione che prima non lo era? Un sistema
di identità soddisfa la proprietà per come è concepito, prima di avere registrato una sola
persona. Se poi produca effettivamente attiene al livello III della sezione 2.5 e non ha posto
nella qualificazione.

2.5 Il test generale e i suoi tre livelli

Le forme di capitale riconosciute in economia differiscono enormemente per natura
materiale e per le letterature che le studiano. Condividono tuttavia una medesima
struttura analitica. Una risorsa può essere analizzata come capitale quando esiste nella
forma di uno stock accumulato; quando risulta da un investimento; quando è durevole;
quando genera servizi produttivi ricorrenti; quando richiede manutenzione; quando si
deprezza nel tempo; quando interagisce con forme complementari di capitale; e quando
accresce la capacità produttiva.

Queste otto condizioni non definiscono alcuna categoria particolare. Definiscono ciò che
separa il capitale dalle altre risorse economiche, e non dicono nulla su che cosa possa
soddisfarle.

Nonvannoperò lettecomeunasemplice listadi verifica, perchénonsvolgonotutte lo stesso
lavoro. Alcune decidono se un oggetto sia capitale. Altre ne descrivono il comportamento
una volta che lo è. Altre ancora determinano se esso produca qualcosa. Organizzarle in
livelli evita una confusione che attraversa l’intera opera: quella fra un asset che non esiste
e un asset che esiste senza produrre.

Livello I — Qualificazione. Che un oggetto sia o non sia capitale dipende da quattro
condizioni: essere uno stock identificabile, durare oltre il periodo immediato, possedere
unacapacitàproduttiva, epoter generareflussi futuri di servizi. Sono i criteri di ammissione,
e il mancato soddisfacimento di uno solo di essi è squalificante.

Livello II — Comportamento dinamico. Una volta qualificato, un asset può essere formato,
accumulato, mantenuto, migliorato, valorizzato, deprezzato, reso obsoleto, degradato,
bloccato, ritirato o distrutto. Sono proprietà di ciclo di vita, non test aggiuntivi. Un asset
fortemente deprezzato resta capitale. È capitale in cattivo stato, che è una diagnosi diversa
e chiede un rimedio diverso.
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Livello III — Mobilitazione produttiva. Che uno stock qualificato produca effettivamente
servizi dipende da più fattori: lo stato in cui si trova, la quota che se ne mobilita realmente,
e inoltre la presenza di complementi, la governance e il contesto istituzionale. Questi ultimi
tre sonoqui accantonati; la sezione7.5 vi ritorna con la funzionedi produzione completa. In
questa forma ridotta, i servizi resi nel corso di un periodo sono il prodotto di ciò che lo Stato
possiede, del suo stato di funzionamento e del suo tasso di impiego:

𝑆𝑡 = 𝐾𝑡 𝑞𝑡 𝑢𝑡

Si legge: servizi resi = ciò che si possiede × il suo stato di funzionamento × la quota che se ne
mobilita.

𝑆𝑡 designa il flusso di servizi prodotti nel corso del periodo 𝑡. 𝐾𝑡 è lo stock qualificato di
cui lo Stato dispone in quell’istante. 𝑞𝑡 ne è la qualità produttiva (stato, attualità, grado
di integrazione) e 𝑢𝑡 la quota effettivamente mobilitata. Lo stock è un livello, i servizi un
flusso; 𝑞𝑡 e𝑢𝑡 sono due proporzioni comprese fra 0 e 1. Il prodotto𝐾𝑡𝑞𝑡 misura la capacità
di servizio potenziale, e𝑢𝑡 la frazione che ne viene realizzata.

I tre termini si moltiplicano; non si sommano. Nessuno compensa la debolezza di un altro.
Uno stock in buono stato mamobilitato per un quarto della sua capacità rende soltanto un
quinto circa di quanto potrebbe rendere, quale che sia la sua dimensione. Ne discendono
tre difetti distinti, che chiamano risposte opposte. UnoStato il cui𝐾 èbassodeve costruire.
Uno Stato il cui 𝑞 è basso ha costruito e poi lasciato degradare; deve fare manutenzione e
modernizzare. Uno Stato il cui𝑢 è basso ha costruito, dispone di uno stock in stato, e non se
ne serve. Un investimento aggiuntivo vi sarebbe speso contro il vincolo sbagliato.

È questo che la scomposizione in tre livelli serve a preservare. Un asset può soddisfare
tutti i criteri del livello I, comportarsi al livello II esattamente come capitale, e non produrre
quasi nulla. Un asset che non esiste e un asset che esiste senza produrre sono due diagnosi
diverse.

È questa neutralità a rendere legittimo il passo successivo. I governi investono di continuo
in capacità istituzionali, e molte di queste capacità sembrano, a un esame, accumularsi
tramite l’investimento, durare nel tempo, richiedere manutenzione, degradarsi quando
vengono trascurate, generare servizi ricorrenti e accrescere la produttività delle altre
risorse pubbliche. Esse sono tuttavia analizzate assai di rado nel linguaggio del capitale.

Questa osservazione non stabilisce ancora nulla. Identifica una possibilità, e le possibilità
di questo genere hanno cattiva fama in economia quando vengono affermate invece che
messe alla prova. Le estensioni più lasche della teoria del capitale sono state criticate
proprio per avere affermato un’aria di famiglia senzamai dimostrarla. Il capitolo 3 definisce
la categoria alla quale il test sarà applicato, e il capitolo 4 lo applica, anche a candidati che
non lo superano.

2.6 L’obiezione a cui questo test risponde

La sezione1.2 segnalava chediverse estensioni della nozionedi capitale sono state criticate
perché l’analogia che le fonda è lasca, e che il capitale sociale lo è stato più vivamentedi ogni
altro, da Arrow [5] e da Solow [28]. L’obiezione merita di essere enunciata con precisione,
perché questo capitolo esiste per risponderle.

Essa si regge su tre punti. Chiamare qualcosa capitale non ne fa capitale: occorre che la
cosa si comporti come capitale. Ora, una grandezza si comporta come capitale soltanto se
risulta da un atto di investimento deliberato, con un costo opportunità identificabile; se lo
stock puòessere distinto dai rendimenti cheproduce; e se si deprezza in unmodo che si può
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osservare. Altrimenti la parola porta unametafora e non un’analisi, e la metafora autorizza
poi ragionamenti che nulla fonda.

Quest’opera considera l’obiezione fondata. È per questo che non comincia affermando che
le istituzioni sono capitale, ma con un test che la maggior parte dei candidati non supera.

Tre tratti separano il capitale istituzionale dai casi che Arrow e Solow hanno respinto. Esso
è creato da un investimento identificabile, imputabile a un bilancio e dotato di un costo
opportunità misurabile: un sistema di identità digitale si costruisce, non si deposita da sé.
Il suo stock è separabile dai suoi rendimenti e osservabile indipendentemente da essi; è
l’oggettodel capitolo9, edè ciò che rende la teoria confutabile anziché circolare. Infineesso
si deprezza a un tasso che dipende dalla manutenzione, la quale è una spesa rintracciabile
nei conti pubblici. Il deprezzamento non è dunque postulato, è previsto, e il capitolo 6 dice
con quali meccanismi.

Una concessione va tuttavia fatta, e conta più della risposta. L’obiezione non può essere
respinta in generale, ma soltanto caso per caso. È per questo che la qualificazione riguarda
l’asset e non la categoria. Due amministrazioni fiscali dotate di statuti identici possono
ricevere verdetti diversi, e il capitolo 4 esamina tre candidati che non superano il test. Una
teoria che ammettesse ogni istituzione al rango di capitale meriterebbe esattamente la
critica rivolta al capitale sociale. Il test delle otto proprietà non è una formalità di ingresso.
È il dispositivo con cui questa teoria accetta di essere limitata.
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Capitolo 4 — Perché il capitale istituzionale si qualifica come
capitale

La dimostrazione delle proprietà economiche del capitale istituzionale

4.1 Introduzione e strategia

Il capitolo 3 ha presentato il capitale istituzionale come lo stock accumulato di asset
istituzionali durevoli che generano servizi istituzionali. Introdurre una categoria è la parte
facile. La parte difficile è mostrare che essa appartiene davvero alla famiglia del capitale
riconosciuta dalla teoria economica, ed è ciò che questo capitolo intraprende.

La strategia consiste nel non proporre alcun criterio nuovo. Le otto proprietà del capitolo 2
sono state derivate senza riferimento alle istituzioni, proprio perché la loro applicazione
qui non presupponga la conclusione. La dimostrazione pone a ciascuna proprietà la
stessa domanda: alcune capacità istituzionali presentano questa caratteristica? Quando
la risposta è sì per tutte e otto, la categoria si qualifica.

Due tratti di ciò che segue meritano di essere segnalati subito. Le proprietà sono prese a
coppie anziché una a una, perché si raggruppano naturalmente e l’argomento ne guadagna
in chiarezza. E il capitolo non si ferma al verdetto positivo. La sezione 4.4 sottopone allo
stesso test tre candidati ulteriori e ne respinge due, perché un test che ammette tutto non
stabilisce nulla su ciò che ammette.

4.2 L’applicazione delle otto proprietà

Stock e investimento. Un istituto nazionale di statistica non viene ricostruito ogni
anno. Un sistema di identità digitale non scompare alla fine dell’esercizio di bilancio.
Un’amministrazione fiscale accumula lungo molti anni banche dati, procedure, sistemi
informativi, routine organizzative, personale formato e conoscenza operativa. In ogni
istante esiste come una risorsa produttiva i cui servizi possono salire e scendere mentre
la capacità sottostante permane. Queste capacità non compaiono nemmeno da sé. I
governi investono nella legislazione, nella progettazione organizzativa, nell’infrastruttura,
nei sistemi informativi, nella formazione, nelle piattaforme e nell’ammodernamento
amministrativo, e quando questi investimenti riescono creano asset durevoli. La parola
«riescono» porta un peso che il capitolo 5 rende esplicito.

Durabilità e servizi. I registri di stato civile, i tribunali, le banche centrali, le istituzioni
superiori di controllo, gli istituti statistici e le infrastrutture di identità continuano a
produrre servizi per decenni. Ciò che producono è un flusso ricorrente (verifica di identità,
amministrazione dell’imposta, gestione della committenza pubblica, rendicontazione
finanziaria, produzione statistica, applicazione della regolazione, interoperabilità,
attuazione delle politiche) senza il quale i governi non possono funzionare.

Manutenzione e deprezzamento. I sistemi informativi hanno bisogno di aggiornamenti,
le banche dati di manutenzione, i quadri giuridici di revisione, i funzionari di formazione
continua, le procedure di adattamento quando le circostanze cambiano. Il degrado avanza
anche in assenza di negligenza, per obsolescenza tecnologica, declino organizzativo,
corruzione, instabilità politica, frammentazione e perdita di memoria istituzionale. Riduce
la capacità produttiva anche quando l’infrastruttura è intatta e l’organizzazione esiste
ancora formalmente. Il capitolo 6 sviluppa a lungo queste due proprietà, poiché l’invisibilità
del deprezzamento istituzionale è uno dei temi principali di quest’opera.

Complementarità e capacità produttiva. L’identità digitale ha bisogno di un’infrastruttura
digitale; l’amministrazione fiscale dipende dal capitale umano; la committenza pubblica
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dipende dalle istituzioni giuridiche. Il capitale istituzionale interagisce di continuo con il
capitalefisico, umano, finanziario, tecnologicoeorganizzativo, e la suaproduttività dipende
in parte da queste complementarità. È per questo che investimenti identici producono
risultati diversi da paese a paese. Ed esso esiste per accrescere la capacità produttiva:
consentire ai governi di riscuotere le imposte in modo più efficace, di erogare servizi in
modopiùefficace, di coordinare, regolare, attuare, risponderealle crisi e sostenere l’attività
economica. Non produce beni destinati al mercato. Accresce la capacità produttiva del
settore pubblico stesso.

Proposizione 4.1. Il capitale istituzionale esiste nella forma di uno stock
accumulato di capacità istituzionali produttive.

Proposizione 4.2. Il capitale istituzionale è creato da un investimento
istituzionale sostenuto.

Proposizione 4.3. Il capitale istituzionale possiede una vita produttiva che
eccede il periodo dell’investimento iniziale.

Proposizione 4.4. Il capitale istituzionale genera servizi istituzionali ricorrenti.

Proposizione 4.5. Il capitale istituzionale richiede una manutenzione continua
per preservare la propria capacità produttiva.

Proposizione 4.6. Il capitale istituzionale è soggetto a deprezzamento per
effetto dei cambiamenti istituzionali, organizzativi e tecnologici.

Proposizione 4.7. Il capitale istituzionale produce i suoi rendimenti più elevati
quando è combinato con forme complementari di capitale.

Proposizione 4.8. Il capitale istituzionale accresce la capacità produttiva delle
istituzioni pubbliche.

4.3 Sintesi

Il capitale istituzionale soddisfa ciascuna delle otto proprietà identificate nel capitolo 2.

Proprietà generale del capitale Capitale istituzionale

Stock accumulato ✔
Creato dall’investimento ✔
Durevole ✔
Genera servizi produttivi ✔
Richiedemanutenzione ✔
Soggetto a deprezzamento ✔
Complementare ✔
Accresce la capacità produttiva ✔

Una tabella di questo genere è facile daprodurre e facile damettere in dubbio, e il lettoreha
ragione di chiedere che cosa occorrerebbe perché uno dei segni di spunta mancasse. Due
precisazioni si impongonodunque su ciò che il verdetto stabilisce e su ciò che non stabilisce.

Non stabilisce che ogni istituzione sia capitale. Stabilisce che un sottoinsieme preciso di
capacità istituzionali presenta le caratteristiche tradizionalmente associate al capitale
produttivo. La sezione seguente mette direttamente alla prova i confini di quel
sottoinsieme.

Nonstabiliscenemmenocheunaparticolare istituzione, inunparticolarepaese, si qualifichi.
Le proprietà sono soddisfatte dalla classe. Se una data amministrazione fiscale o un dato
registro le soddisfino è una domanda che riguarda quell’amministrazione o quel registro, e
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vi si può rispondere soltanto sui fatti. Il capitolo 5 spiega perché due amministrazioni con
statuti identici possano ricevere verdetti diversi.

Un’ultima precisazione riguarda una proprietà spesso associata al capitale istituzionale
senza figurare fra le otto, e che è meglio dire chiaramente che lasciare nel vago: la non
rivalità. La non rivalità non è una condizione di ammissione al capitale; il capitale fisico
è rivale e si qualifica senza difficoltà. Ma è senz’altro un tratto distintivo del capitale
istituzionale. Un registro di stato civile, un archivio di riferimento di identità o una norma
di interoperabilità possono essere usati nello stesso momento da molte amministrazioni,
senza che l’uso dell’una riduca ciò che resta disponibile per le altre. È questa proprietà
a rendere i rendimenti degli asset fondazionali diffusi e difficili da imputare a un servizio
preciso, punto sul quale ritorna la sezione 8.4.

38



Figura 3: Quadro di qualificazione del capitale istituzionale. Il passaggio dall’investimento al capitale istituzionale: le spese che non superano i test sono trattate come
oneri e non capitalizzate. Fonte: elaborazione dell’autore.
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4.4 Ciò che non si qualifica

Un test che ammette tutto non prova nulla. Le sezioni precedenti hanno reso otto verdetti
positivi, e un lettore scettico chiederà se il quadro sia capace di rendere un’altra risposta. Lo
è, e tre candidati lo mostrano.

Un principio costituzionale non si qualifica. La separazione dei poteri è durevole, gravida
di conseguenze e importante, ma non supera la seconda e la quarta proprietà. Non è
accumulata dall’investimento in alcun senso reale. Un atto costituente l’ha stabilita, e
nessuna spesa successiva aumenta lo stock che un paese ne detiene. E non genera di per
sé alcun servizio istituzionale. Vincola e autorizza la produzione di servizi da parte di altri
asset, che è il proprio di una regola. Il verdetto non è che essa sia priva di importanza. È che
l’apparato del capitale non aggiunge nulla alla sua analisi e ne oscurerebbe la specificità.

Un piano nazionale di sviluppo non si qualifica, e la ragione è istruttiva. Un piano
quinquennale è prodotto con un investimento sostanziale, sussiste in forma scritta e
coordina l’azione fra ministeri. Non supera la durabilità e il deprezzamento. La sua vita
produttiva non oltrepassa il suo orizzonte, perché il piano è consumato nel suo stesso uso:
il suo contenuto è un’allocazione di priorità in un dato momento, e priorità superate non
hannopiùalcunacapacitàproduttiva. Nésideprezzanel sensoche il quadrorichiede. Scade,
e nessuna manutenzione può conservarlo. Ciò che può qualificarsi, invece, è il sistema di
pianificazione: le squadre di analisi, i modelli di quantificazione, le catene di dati e le routine
di coordinamento che producono piani volta dopo volta. Il piano è la produzione; il sistema
di pianificazione è l’asset. Distinguerli è esattamente il lavoro per cui il quadro è fatto.

Una commissione anticorruzione appena istituita non ha ancora un verdetto. È stata
creata da un investimento deliberato, ha una permanenza statutaria ed è destinata a
generare servizi ricorrenti, sicché in apparenza soddisfa la seconda e la quarta proprietà.
Se soddisfi la durabilità non può essere noto al momento della sua creazione, per la
ragione che espone il capitolo 5: l’investimento produce un asset solo là dove produce
una capacità durevole, operativa e usata in modo ripetuto. Una commissione priva di
finanziamento, catturata o ridotta a un’esistenza formale avrà consumato investimento
senza creare capitale. L’isomorfismo mimetico è qui il rischio permanente, perché le
commissioni anticorruzione sono fra le forme istituzionali più copiate almondo, e fra quelle
più spesso copiate senza la loro funzione.

Ne discendono due conseguenze per il seguito dell’opera. La qualificazione è un giudizio
formulato su prove, e non un’etichetta apposta per categoria, sicché due amministrazioni
fiscali con statuti identici possono ricevere verdetti diversi. E la popolazione del capitale
istituzionale in un dato paese è più piccola, e più difficile da censire, di quanto suggeriscano
gli elenchi illustrativi del capitolo 3. Quegli elenchi nominano tipi di asset che di norma si
qualificano. Se una particolare istanza si qualifichi resta una questione empirica.

4.5Qualificazione, formazione e stato operativo

I treverdetti della sezioneprecedente richiamanounadistinzionedi cui il quadrohabisogno
echefinoraha lasciato implicita. Laqualificazionenonè la stessadomandadella formazione,
e né l’una né l’altra è la domanda se un asset funzioni in questomomento.

Un asset si qualifica quando è identificabile, durevole, operativo, produttivo e capace di
generare servizi istituzionali ricorrenti. Se sia stato formato bene o male è una domanda
distinta, trattata nel capitolo 5. Se produca qualcosa nell’istante presente è una terza, e
quattro categorie operativemeritano di essere distinte:

• Un asset qualificato è operativo e capace di produrre servizi in modo ricorrente.

40



• Un asset istituzionale provvisorio è sostanzialmente formato ma non ancora
pienamente operativo: la commissione anticorruzione della sezione 4.4, e non pochi
sistemi nei loro primi anni.

• Un asset deprezzato o degradato resta identificabile ma ha perduto qualità
produttiva. È l’oggetto del capitolo 6.

• Un asset istituzionale bloccato è stato formato ma non può generare servizi, per
mancanza di complementi critici, di autorità giuridica o di impiego. Un registro
costruito senza una base legale che consenta di condividere i suoi dati è bloccato; lo
stesso vale per una piattaforma il cui uso non è stato reso obbligatorio per nessuno.

Quest’ultima categoria merita che ci si soffermi, perché è quella che i governi mancano più
spesso di riconoscere. Il blocco non è un fallimento dell’investimento; l’asset esiste ed è
stato costruito conformemente al capitolato. È un fallimento del sistema che lo circonda, e
un investimento ulteriore nell’asset stesso non libererà il valore che vi si trova rinchiuso.

Ne discende una distinzione ulteriore. La disponibilità operativa descrive se un asset possa
produrre servizi; l’utilizzo descrive la misura in cui esso è realmente mobilitato. I servizi
realizzati sono dunque il prodotto dei due, applicato allo stock:

𝐼𝑆𝑡 = 𝐼𝐶𝑡 𝑞𝑡 𝑢𝑡

Si legge: servizi istituzionali resi = capitale detenuto × il suo stato di funzionamento × la quota che
se ne mobilita.

𝐼𝑆𝑡 designa il flusso di servizi istituzionali prodotti nel corso del periodo 𝑡, 𝐼𝐶𝑡 lo stock di
capitale istituzionale, 𝑞𝑡 la sua qualità produttiva e 𝑢𝑡 il suo tasso di utilizzo, questi ultimi
due essendo proporzioni comprese fra 0 e 1.

Si tratta del caso istituzionale della forma generale data alla sezione 2.5 — la disponibilità
operativavièportatada𝑞𝑡 e lamobilitazioneda𝑢𝑡—ehaunaconseguenza immediataper la
misurazione, ripresa nel capitolo 9. Uno Stato che osserva una produzione di servizi debole
non può sapere, da questa sola osservazione, se detenga troppo poco capitale, capitale in
cattivo stato, o capitale che non usa.

4.6 Un asset bloccato documentato

Lacategoria appenadefinitaèquella che i governi riconosconomenovolentieri, eunquadro
che la propone deve produrne almeno un’istanza. L’esempio qui scelto ha una proprietà che
pochi candidati possiedono: il verdetto non è pronunciato dall’autore, ma dall’istituzione di
controllo dello Stato interessato, in date precise e in termini pubblicati.

Il sistema integrato di gestione finanziaria del governo sudafricano, l’IFMS, discende da
una decisione del Consiglio dei ministri del 2005. Doveva sostituire sistemi finanziari, di
risorse umane e di acquisto pubblico frammentati e vetusti, su scala di governo nazionale e
provinciale. Due decenni dopo, non è in servizio.

I fatti sonoquelli riportati dalle audizioni della commissioneparlamentaredei conti pubblici
[61]. Circa 1,7 miliardi di rand erano stati spesi a fronte di una dotazione prevista di 4,2
miliardi. L’auditore generale ha classificato la spesa relativa come irregolare e priva di
contropartita per cinque esercizi consecutivi a partire dal 2017-2018, qualificazione che
il Tesoro nazionale ha formalmente contestato, ritenendola l’esecuzione di un impegno
contrattuale. Una prima versione del programma è stata abbandonata a favore di una
seconda, con l’impresa aggiudicataria che ha chiesto danni per 800milioni di rand, ridotti in
via negoziale a 383milioni. La conduzione era ripartita fra tre entità: il Tesoro, il ministero
della funzione pubblica e l’agenzia pubblica dei sistemi informativi. E il Tesoro pagava circa
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68 milioni di rand l’anno per la manutenzione di un sistema che non era stato messo in
servizio.

Perché questo asset è bloccato e non provvisorio né deprezzato. Un asset provvisorio
è sostanzialmente formato ma non ancora pienamente operativo. Questa descrizione
presuppone un orizzonte, e vent’anni lo esauriscono. Un asset deprezzato è stato
produttivo e poi ha perduto qualità; questo non ha mai prodotto il servizio a cui era
destinato. Ciò che è stato costruito esiste, è stato pagato, ricevemanutenzione, e nonporta
alcun carico.

Ciò che questo caso stabilisce, e che l’argomento teorico da solo non poteva stabilire. Tre
cose.

La prima riguarda la manutenzione. Il capitolo 6 sosterrà che la manutenzione riduce il
tasso di deprezzamento di uno stock. Qui una spesa di manutenzione è sostenuta anno
dopo anno su un asset del quale non è stabilito che sia uno stock che produce servizi.
La spesa è reale e probabilmente dovuta per contratto. Non riduce tuttavia il tasso di
deprezzamento di alcun capitale in servizio. È un costo di mantenimento, e distinguerlo
dalla manutenzione propriamente detta discende direttamente dalla distinzione fra
formazione e qualificazione.

La seconda riguarda le condizioni della formazione. La conduzione ripartita fra tre
entità, senza un’autorità unica, corrisponde esattamente ai determinanti di assorbimento
organizzativo e di continuità che la sezione 5.3 identifica come componenti dell’efficienza
di formazione. L’investimento è stato compiuto; la conversione non è avvenuta. È la
proposizione 5.1 osservata in un caso in cui nessuna delle spiegazioni abituali è disponibile:
né crisi, né compressione di bilancio, né fragilità dello Stato. Il paese dispone di un tesoro
pubblico costituito, di un’istituzione di audit indipendente che pubblica, e di un controllo
parlamentare attivo che si è occupato del dossier per cinque volte.

La terza è la più importante, e si trova nel disaccordo contabile stesso. L’auditore generale
ritiene la spesa priva di contropartita; il Tesoro la ritiene esecuzione di un impegno
contrattuale. Entrambe le posizioni sono difendibili nel proprio quadro, e il disaccordo
persiste per una ragione che va formulata con esattezza. Non è che la contabilità pubblica
ignori gli assetdi questanatura: lo strato softwaredel sistemarientranel principio IPSAS31
[41] e si capitalizza senza difficoltà. È che nessuna categoria copre un asset regolarmente
acquisito, regolarmente mantenuto, e mai messo in esercizio, vale a dire un asset la cui
capacità di servizio, condizione della contabilizzazione, non èmai stata stabilita. Né «asset»,
né «onere», né «spreco» descrivono correttamente la situazione. Ciò che il contenzioso
porta alla luce è il bordo della categoria esistente, non la sua assenza. È questa lacuna che
la categoria di asset istituzionale bloccato è destinata a colmare, e un contenzioso di cinque
esercizi fra due istituzioni competenti lo attesta meglio di un argomento.

Ciò che questo caso non stabilisce. Non risolve il contenzioso, e quest’opera non deve
farlo: la qualificazione qui proposta è analitica, e non giuridica o contabile. Non permette
nemmeno di concludere sulla frequenza del blocco, che un caso isolato non può misurare.
La sezione9.3 indica quali indicatori permetterebberodi individuarlo sistematicamente, un
asset la cui copertura installata è elevata e la cui copertura utilizzata è nulla, e il fatto che
nessun sistema statistico li raccolga oggi è, come sostiene la sezione 1.4, ciò che c’era da
attendersi.

4.7 Rapporto con le analisi esistenti della capacità dello Stato come investimento

La dimostrazione che precede sarebbe assai meno interessante se l’economia non avesse
mai trattato le capacità dello Stato come un investimento accumulato. Lo ha fatto, e
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l’analisi esistente più vicina va esposta chiaramente prima che il principio di qualificazione
sia enunciato.

BesleyePersson [8], [9] analizzano la capacitàfiscale, l’attitudineaprelevare imposteabase
ampia a un costo ragionevole, e la capacità giuridica, l’attitudine a sostenere imercati e a far
eseguire i contratti, non come dotazioni fisse ma come stock nei quali i governi scelgono
di investire. Nel loro quadro, la traiettoria di investimento è fissata dai rendimenti futuri
attesi e dalla coesione delle istituzioni politiche, e le due capacità sono complementari: un
investimento in capacità giuridica cheallarghi l’occupazione formale accresce il rendimento
dell’investimento in capacità fiscale, e la relazione vale nei due sensi. Costruiscono inoltre
un indice internazionale di queste capacità che collegano al reddito e alla violenza politica.

Diversi elementi del presente quadro non sono dunque nuovi e non vanno presentati come
se lo fossero. Che le capacità pubbliche siano create dall’investimento, che si accumulino e
che siano complementari sono proposizioni solidamente insediate in economia politica. Le
proposizioni 4.2 e 4.7 di cui sopra sono coerenti con quei lavori, e non scarti rispetto a essi.

Quattro tratti distinguono la teoria del capitale istituzionale da quell’analisi.

L’ampiezza della classe di asset. Besley e Persson [8] modellano due capacità. Il quadro qui
sviluppato si estende ai sistemi statistici, allo stato civile, alle piattaforme di committenza
pubblica, alla gestione dei fascicoli, all’identità digitale e all’interoperabilità: lo strato dei
registri e delle piattaforme da cui dipende l’amministrazione contemporanea, e che la loro
strutturaaduecapacitànonrappresenta. Sequestaampiezzasiaunguadagnoounaperdita
di disciplina analitica è un’obiezione ricevibile. La proposizione fondamentale 2 esiste per
rispondervi, specificando un test di ammissione anziché un elenco aperto.

Quattro tratti distinguono inoltre gli asset istituzionali dagli asset materiali, e coincidono
con quelli che Haskel eWestlake [16] hanno sistematizzato per l’immateriale: non rivalità,
effetti di ricaduta, scarsa attitudine a essere dati in garanzia e sensibilità alle condizioni
di finanziamento. I primi tre spiegano che i rendimenti siano diffusi e l’investimento
strutturalmente insufficiente; il quarto è il tema del capitolo 13. Che questi tratti siano
condivisi con l’insieme dell’immateriale rafforza l’argomento anziché indebolirlo, poiché
colloca il capitale istituzionale in una classe la cui economia è già documentata.

Il deprezzamentoe il ciclo di vita. Il loro quadro èunmodello di investimento. Nonha alcun
equivalente del deprezzamento istituzionale, del deficit di manutenzione, né dell’erosione
come stato in cui il deprezzamento supera durevolmente il rinnovo. Il capitolo 6 li sviluppa,
ed è la differenza più netta fra le due analisi. Uno Stato può investire di continuo e perdere
nondimeno capacità. Un modello di investimento da solo non può rappresentare questo
risultato.

Il divario fra investimento e formazione. Il loro modello presuppone che l’investimento
produca capacità. La proposizione 5.1 lo nega, e il capitolo 5 spiega perché. Non è un
raffinamento tecnico. Cambia ciò che l’identità di accumulazione permette di fare, ed
è la ragione per cui l’identità della proposizione fondamentale 3 si scrive in termini di
formazione riuscita e non di spesa.

Laprogettazionedellamisurazione. Essi costruisconoun indice composito. Il corollario7.1
argomentaesplicitamente controgli indici compositi a questofineea favoredi cruscotti per
dimensione, perché l’aggregazione distrugge l’informazione di cui un governo ha bisogno
per agire.

La tesi di quest’opera è dunque più stretta e più precisa di quanto sembri a prima vista. Non
è che le capacità pubbliche siano investimenti; questo è acquisito. È che una classe precisa
di esse supera per intero il test analitico del capitale produttivo, comprese le proprietà che
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i modelli di investimento lasciano da parte, e che trattarle di conseguenza cambia il modo in
cui esse sono accumulate, mantenute, misurate e finanziate.

4.8 Proposizione fondamentale 2— Il principio di qualificazione

L’analisi di questo capitolo conduce all’enunciato teorico centrale dell’opera. Là dove
la proposizione fondamentale 1 dice che la qualificazione è possibile, la proposizione
fondamentale 2 enuncia le condizioni alle quali essa è acquisita.

Proposizione fondamentale 2— Il principio di qualificazione

Le capacità istituzionali si qualificano come capitale istituzionale quando:

1. esistono nella forma di stock accumulati;
2. sono create dall’investimento;
3. costituiscono asset durevoli;
4. generano servizi istituzionali ricorrenti;
5. richiedonomanutenzione;
6. si deprezzano nel tempo;
7. completano altri asset produttivi;
8. accrescono la capacità produttiva e contribuiscono con ciò al valore

pubblico.

Derivata dagli assiomi da 1 a 5.

Questo principio stabilisce la legittimità teorica del capitale istituzionale come categoria
analitica. Fornisce inoltre un criterio operativo per distinguere il capitale istituzionale dagli
assetti istituzionali che non hanno queste caratteristiche.

Ne discendono due corollari.

Corollario 2.1. Le attività amministrative temporanee non costituiscono
capitale istituzionale.

Corollario 2.2. Le riforme istituzionali creano capitale istituzionale soltanto
quando generano capacità produttive durevoli.

La previsione empirica corrispondente è la seguente:

Ipotesi H2. Le riforme istituzionali che privilegiano la formazione di capacità
durevoli produconounaproduttività amministrativa di lungoperiodo superiore
a quella delle riforme centrate sul solo cambiamento procedurale.

4.9 Conclusione del capitolo

Questo capitolo ha mostrato che il capitale istituzionale soddisfa le proprietà analitiche
tradizionalmente associate al capitale produttivo.

L’argomento sviluppato fin qui ha dunque stabilito tre conclusioni, ciascuna più forte della
precedente. In primo luogo, alcune capacità istituzionali sono asset istituzionali durevoli. In
secondo luogo, questi asset si accumulano in capitale istituzionale. In terzo luogo, il capitale
istituzionale soddisfa le caratteristichedefinitoriedel capitaleproduttivo riconosciutedalla
teoria economica.

I capitoli seguenti non chiedono più se il capitale istituzionale esista. Chiedono come
funzioni. La teoria passa dalla qualificazione alla dinamica economica.
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