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Luca Mannori

I catasti italiani del Settecento: uno spaccato istituzionale *
 A lungo egemonizzato dagli storici dell’economia e della società, il tema della nascita del catasto riscuote ormai da diversi anni anche nel nostro paese una crescente attenzione da parte degli  istituzionalisti, che hanno imparato ad avvicinarlo  come uno dei più sensibili indicatori  del processo di modernizzazione statale. La grande varietà di esperienze offerte da quell’eccezionale laboratorio che fu, in questo campo, l’Italia del Settecento (un’area  che, dalla  Savoia alla Sicilia, si può ben dire abbia costituito un unico, grande terreno di sperimentazione catastale lungo tutto il secolo),  ha stimolato una messe di ricerche  ormai assai ricche ed articolate, che permettono di cominciare a schizzare una geografia complessiva dell’andamento del fenomeno sulla scala dell’intera penisola. Tale è appunto il fine di questa relazione; la quale, originariamente destinata a fornire un breve riepilogo della nostra ‘questione catastale’ ad un pubblico non italiano, pensiamo possa riuscire di qualche utilità anche ad  un lettore nazionale, che non trova facilmente esercizi del genere nell’ambito della letteratura recente. Tutto ciò, beninteso, senza alcuna ambizione di offrire un bilancio storiografico di questo ambito di ricerche - obbiettivo che richiederebbe spazio e impegno ben diverso da quello compatibile con questa occasione -, ma col solo intento di passare in rassegna i modelli tipologici fondamentali proposti dal laboratorio italiano e di abbozzare un ragionamento elementare sulla loro dinamica evolutiva.

1. Il catasto come ‘estimo’ locale.

 Per la maggior parte degli abitanti della penisola, ancora nel corso del Settecento il tipo di catasto di gran lunga più familiare era quello compilato su iniziativa e sotto la responsabilità delle magistrature della propria città o del proprio villaggio. Questo genere di documento fiscale  – che in molte regioni della penisola rimase  poi l’unico effettivamente applicato per tutto il corso del secolo – presentava   caratteristiche abbastanza simili, quale che fosse la denominazioni con cui lo si indicava. Si trattava di un registro a base nominativa, contenente una valutazione  della capacità contributiva di ogni membro della comunità, in  base alla quale venivano ripartiti tutti gli oneri (fiscali e non) gravanti sul comune e non coperti medianti i redditi patrimoniali dell’ente o meccanismi di prelievo indiretto. Tipico prodotto della civiltà urbana, che già  a partire dal XIII secolo aveva imparato a farne larghissima applicazione , nonché gradualmente diffusosi anche nell’ambito di molte campagne nel corso dell’ultima parte del medioevo (
), il catasto locale si vide confermato un ruolo strategico nel quadro degli Stati regionali consolidatisi fra Tre e Cinquecento. Era grazie ad esso, in effetti, che ora si distribuivano  non solo e non tanto le tasse propriamente comunali, ma anche tutte le imposte dirette statali, di cui principali amministratori e collettori erano appunto i corpi territoriali. Questa onnipresente intermediazione comunitaria, d’altra parte, non era percepita in alcun modo nei termini di una anomalìa o di una forzatura rispetto ad una ipoteticamente fisiologica amministrazione ‘statale’ dell’imposta. Essa rappresentava piuttosto un corollario fondamentale di quella costituzione consociativa dello Stato costituente l’orizzonte comune di tutte le esperienze politiche proto-moderne. Come recitava una massima instancabilmente citata dai giuristi europei fin quasi alla fine dell’età moderna, “distributio onerum non est de regalibus, ut impositio” (
). Il sovrano territoriale aveva ben diritto di pretendere dai propri sudditi un’imposta commisurata ai suoi bisogni; ma, dal momento che lo Stato stesso non era altro che un conglomerato di differenti corpi politici autonomi, esso non poteva che indirizzare le sue pretese agli enti che lo componevano e che erano del resto i soli a conoscere in qualche misura quale fosse la capacità fiscale dei singoli. Il catasto locale, dunque, benché funzionale a ripartire anzitutto un insieme di gravami di origine sovrana, non aveva il minimo rapporto con la sfera potestativa dell’autorità centrale. Esso era piuttosto lo strumento liberamente scelto dai componenti di ciascuna unità territoriale per distribuire al proprio interno le obbligazioni dell’ente; obbligazioni che non impegnavano immediatamente i singoli in quanto sudditi di un sovrano, ma in quanto appartenenti ad una certa comunità e dunque solidalmente corresponsabili per i debiti su di essa gravanti a qualsiasi titolo. Coerentemente con questo quadro, i vecchi fiscalisti riconducevano la natura del catasto a quella di una specie di contratto plurilaterale del tipo “facio ut facias”, in forza del quale ogni ‘comunista’ accettava di farsi tassare secondo i redditi che aveva dichiarato a condizione che anche gli altri si assoggettassero al medesimo vincolo. 

 Tutta la disciplina giuridica di questa forma più antica di catasto discendeva da tale sua natura para-contrattuale: e ciò a partire dalla questione cruciale della sua opponibilità verso l’esterno. Prodotto di un accordo tra i membri di una stessa comunità, il catasto non obbligava validamente, in via di principio,  i terzi che di quella comunità non facessero parte: e ciò anche quando costoro fossero venuti in possesso di beni situati nell’ambito del territorio comunale, i quali non potevano essere ‘allirati’ senza il  consenso dei rispettivi proprietari.  Certo: già a partire dal Trecento molte costruzioni legali avevano cercato di ovviare a questo limite, nella  consapevolezza delle palesi diseconomie a cui una tale immunità dava luogo (la più antica di esse, tradizionalmente ricondotta a Baldo degli Ubaldi, sosteneva per esempio il diritto di ogni comune di vincolare perpetuamente, mediante uno statuto specifico, tutti i fondi esistenti all’interno dei suoi confini al pagamento dei propri oneri, trasformando così l’imposta catastale da ‘personale’ in ‘reale’ e rendendola così opponibile a qualunque proprietario).  Nessuno di questi escamotages, tuttavia, riuscì a risolvere in modo decisivo il problema, proprio perché, essendo il catasto un manifesto prodotto dell’autonomia comunitaria, esso non poteva essere piegato facilmente  oltre i suoi limiti strutturali. All’iscrizione al catasto locale sfuggivano così tendenzialmente tanto i beni di chi non apparteneva ad alcuna comunità territoriale (come gli enti ecclesiastici  o i  signori feudali) quanto quelli dei cittadini di comunità diverse, che pretendevano regolarmente di trasferire i loro  acquisti al catasto della propria patria d’origine (un fenomeno, questo, di enorme impatto soprattutto nell’Italia del centro-nord, dove i grandi patriziati urbani, detentori della maggior parte della proprietà fondiaria dei contadi circostanti le loro città, rifiutandosi di farsi tassare dai ‘rurali’, finivano per sottrarsi al pagamento di una gran parte delle stesse imposte statali, scaricandone l’onere sugli abitanti delle campagne). 

 Il catasto, insomma, - questo catasto -  era concepito e funzionava come uno strumento tipico della auto-amministrazione corporativa; e gli Stati, per parte loro, pur registrandone le manifeste disfunzionalità, per molto tempo si limitarono a cercare di trarne profitto, sforzandosi di correggerne solo gli aspetti più manifestamente pregiudizievoli. Essendo ovvio che un catasto corporativo era di gran lunga preferibile all’assenza di qualsiasi catasto, essi si impegnarono ad incrementarne l’uso, a regolamentarne le procedure di confezionamento e ad estenderne in certa misura l’efficacia anche ai soggetti immuni. Apprezzare gli effetti concreti di questo sforzo di disciplinamento, che si svolse in modi,  tempi e forme assai diversi da Stato a Stato, è a tutt’oggi molto difficile. Tuttavia, all’inizio del Settecento si cominciava in qualche modo ad avvertire che il catasto locale,  pur rimanendo espressione di un potere del tutto diverso da quello sovrano, si stavano integrando in un sistema d’ordine più generale, almeno astrattamente soggetto alla potestà di controllo e di direzione di un ‘centro’ . 

2. Dai catasti al catasto: le prime sperimentazioni.

E’ in questo contesto che, nel corso delle prime decadi del nuovo secolo, si cominciano a registrare nella penisola i primi tentativi  di realizzazione di catasti generali, promossi non più dalle autorità locali ma dai sovrani e destinati a comprendere, se non la totalità del territorio dei loro Stati, quantomeno ampie regioni di esso. L’idea di un catasto di questo tipo, realizzato per volontà superiore e grazie ad un qualificato personale statale, per quanto rivoluzionaria sul piano delle pratiche di governo, non era però una novità per la cultura giuridico-accademica europea. Varie testimonianze di catasti di carattere generale erano segnalati dal diritto giustinianeo e da autori postclassici, che  riferivano di un “orbis romanus agris divisus, censuque descriptus… ut possessio sua nulli haberetur incerta”(
). Da Jean Bodin a Pierre Grégoire, da Jacob Bornitz a Johannes Althusius a Caspar Klock, una quantità di legisti cresciuti  alla scuola dell’umanesimo giuridico e dell’”usus modernus” erano stati sedotti da questa immagine colta di una grande censimento della ricchezza  fondiaria, imparzialmente confezionato “par electos iussu principis”  e dunque capace di garantire la giustizia distributiva sulla scala di un grande regno. Verso la fine del XVII secolo, del resto, non mancavano autori (soprattutto tedeschi, ma ben noti anche alla dottrina giuridica italiana) impegnati a sostenere non essere affatto il catasto un “privatorum opus”, ma una manifestazione tipica dell’autorità principesca, la quale, per mezzo dei suoi ufficiali, aveva ben  diritto d’imporre la propria sovranità fiscale su tutto il territorio del suo Stato (
). La stessa storia amministrativa italiana conservava ancora il ricordo di grandi catasti promossi per iniziativa centrale in epoche relativamente recenti – come tipicamente il Censo del Ducato di Milano ordinato da Carlo V  nel 1543, che giocherà un ruolo di primo piano nell’ispirare il nuovo catasto lombardo del 1718 -. Al principio del secolo, tuttavia, è fuori questione che anche chi pensava a un catasto siffatto non immaginava che esso potesse davvero istituire un rapporto diretto tra lo Stato e il contribuente – come ben dimostrano due grandi esempi di catastazione di questo periodo, molto diversi tra loro ma dal nostro punto di vista singolarmente complementari: la Perequazione piemontese e il catasto onciario napoletano -. 

Com’è noto, la cosiddetta ‘Perequazione generale’, ordinata da Vittorio Amedeo nel 1700 e conclusa nel 1731 sotto il regno del suo successore Carlo Emanuele , costituisce il primo catasto prodotto in Italia su impulso statale e per mezzo di moderne tecniche di rilevamento (
). Sul piano della storia amministrativa italiana, essa è giustamente celebrata come un svolta decisiva, in quanto segna il primo momento in cui, rovesciando la tradizionale impostazione  ‘regolativa’ del governo delle periferie, uno Stato regionale disloca sul territorio i propri ufficiali al fine di procurarsi direttamente le conoscenze necessarie allo sviluppo delle proprie politiche (e non è un caso che l’avvio della catastazione coincida quasi perfettamente, in Piemonte, con la messa in opera di un reticolo d’intendenti provinciali ‘alla francese’, destinati a divenire il vessillo di un nuovo accentramento). E’ altrettanto noto, però, che la riforma non si propose affatto di sostituire i vecchi catasti comunitativi con un nuovo censimento statale della ricchezza individuale, bensì solo quello di ‘perequare’ il tributo tra le varie comunità dello Stato. In luogo dell’arcaico criterio che fin  dal Cinquecento aveva presieduto al primo riparto territoriale del ‘Tasso’, essa introdusse una stima tecnicamente fondata della ricchezza agricola di ogni comune; lasciando poi, però, che  ogni amministrazione comunale continuasse a ripartire la quota assegnatale unicamente in base al proprio ‘registro’, che restava l’unico documento idoneo ad accertare le obbligazioni fiscali dei singoli.  Il progetto, dunque, continuava ad accettare la costituzione fondamentale di uno Stato corporativo, nell’ambito del quale il sovrano considerava quali soggetti passivi d’imposta unicamente le comunità che componevano il suo territorio, mentre  queste ultime scaricavano sui loro membri la quota d’imposta loro assegnata in base a regole proprie -  le due operazioni iscrivendosi in ambiti istituzionali strutturalmente distinti e non comunicanti -. Appunto per questo la Perequazione generale, benché basata su un minuzioso lavoro di misurazione, non si accompagnò ad alcuna rappresentazione cartografica delle proprietà dei singoli sudditi, limitandosi piuttosto a rilevare le “masse di coltura” omogenee presenti nel territorio di ogni comunità e ad indicare il loro valore in una cifra complessiva. Se a ciò si aggiunge che i tradizionali spazi di immunità continuarono ad essere riconosciuti esattamente come per l’avanti (salvo il recupero della pura e semplice evasione che vi era concresciuta attorno) si può ben dire che alla fine  “poco o nulla cambiò a livello del singolo proprietario”(
). L’operazione, per quanto imponente, continuò a scorrere largamente lungo il binario di quel  ‘disciplinamento’ amministrativo  che aveva ispirato le politiche fiscali dei sovrani italiani nel corso del secolo precedente. 

 Un aspetto insieme simile a questo nelle premesse concettuali anche se completamente diverso negli esiti, è offerto dal catasto napoletano varato da Carlo III di Borbone nel 1741 (
). Come in Piemonte, anche nel Regno di Napoli l’applicazione dell’imposta diretta statale (le cosiddette “funzioni fiscali”) avveniva in due tempi e seguendo criteri affatto diversi: distribuzione del carico fiscale da parte del centro tra le circa 2000 comunità dello Stato su base puramente demografica (ovvero in rapporto al numero dei “fuochi”); tassazione dei singoli contribuenti da parte della comunità in ragione dei loro redditi e delle loro proprietà. La prima di queste operazioni si svolgeva sulla base di censimenti generali periodici della popolazione (dei quali l’ultimo, avvenuto nel 1737, aveva garantito la perpetua invariabilità della somma richiesta dal fisco); mentre la distribuzione del carico fiscale all’interno della comunità doveva avvenire (quantomeno in astratto) in base a un estimo locale (“apprezzo”) che fin dal 1467 ogni comunità era obbligata a applicare e a tenere aggiornato. Se ciò, per un verso, aveva radicato nel Regno una  solida tradizione catastale, per un altro non aveva certo impedito che la tenuta di questi registri avvenisse secondo prassi assolutamente difformi; che le comunità più ricche continuassero tranquillamente a “vivere a gabella”, e non “a catasto”; e che anche ove un catasto esisteva, ad esso continuassero a sfuggire non solo la gran parte delle proprietà dei “bonatenenti” (proprietari feudali e forestieri) ma anche moltissime di quelle recentemente acquistate dalla “gente benestante”, arricchitasi grazie al processo di ruralizzazione sei-settecentesco e costituente il ceto più dinamico ed insieme più  spregiudicato della popolazione del Regno. Il potere centrale, per parte sua, da sempre  scarsamente capace di correggere queste disfunzioni, era divenuto col tempo sempre meno interessato a porvi rimedio, visto che nel corso dell’età spagnola esso aveva finito coll’alienare ai propri creditori una parte enorme delle sue stesse entrate dirette, così che all’aprirsi del Settecento due terzi circa delle comunità dello Stato non pagavano più le loro imposte al fisco reale, ma ai privati che se ne erano aggiudicata la titolarità. Il quadro cambia, però,  con l’ascesa al trono di Carlo di Borbone nel 1735: e ciò grazie ad  una convergenza d’interessi tra il nuovo principe, desideroso d’imprimere una forte svolta a tutta l’amministrazione del  Regno, e  questi influentissimi “creditori fiscalari”, che erano appunto le vittime principali della corruzione e della inefficienza del sistema impositivo locale. Il progetto del catasto generale, d’altra parte, proprio perché nato da questo curioso intreccio d’interessi pubblici e privati, si concentrò esclusivamente  sul rapporto tra le comunità e i contribuenti, rinunciando fin da principio  a riformare le modalità di distribuzione dell’imposta a livello macroterritoriale. Ogni comunità, in sostanza, continuò a pagare allo Stato la stessa quota fissa definita  dall’ultimo censimento dei “fuochi”: e il cosiddetto ‘catasto generale’ null’altro fu se non una revisione coordinata dei soli  “apprezzi” comunitativi. Se a ciò si aggiunge che la tecnica adottata in vista di questa operazione fu strettamente conforme alla antica pratica di redazione degli apprezzi locali – sì che, per es., la raccolta di tutte le informazioni di base avvenne tramite le dichiarazioni dei contribuenti; che le immunità tradizionali furono  scrupolosamente riconosciute; che si pretese di accatastare ogni tipo di reddito, e non solo quelli fondiari etc. – si capisce come l’eterogenea massa dei dati raccolti si sia rivelata  ingestibile a livello centrale, tanto da convincere ben presto  il governo ad abbandonare alle magistrature comunali sia la verifica delle dichiarazioni sia la confezione effettiva dei registri.  Il risultato fu un catasto teoricamente generale, ma tale in realtà da riprodurre  fedelmente il particolarismo della società di corpi. Il che, beninteso, non permette di parlare di uno scacco completo, come troppo spesso la letteratura in materia ha sostenuto. La catastazione carolina può essere al contrario considerata come un relativo successo, tenuto conto che la sua redazione fu stimolata da gruppi finanziari molto legati alla corte, alla grande magistratura e alla nobiltà, e dunque certamente non animati da un qualche vero progetto di rinnovamento economico e istituzionale. E’ evidente tuttavia che né lo Stato né la società napoletana uscirono trasformati da questa operazione: la quale si concluse significativamente, negli anni Settanta, lasciando libere le comunità di scegliere se applicare il catasto oppure di pagare le loro imposte mediante il loro gettito gabellare -  con l’esito ultimo, quindi, di consolidare un pluralismo di regimi fiscali del tutto conforme alla logica di uno Stato premoderno -. 
3. La svolta del ‘Teresiano’.

In realtà, il vero passaggio dai ‘catasti’ al ‘catasto’  si realizzò concretamente per la prima volta solo  nel quadro dell’esperienza lombarda, che rappresenta senza dubbio il caso più importante di riforma catastale realizzata nella penisola durante tutto il secolo (
). Va osservato, d’altra parte, che  la nascita di questa nuova concezione non fu il risultato di un progetto ben definito fin dalle origini, ma una conquista progressiva, di cui ancora oggi non è facile ricostruire esattamente il tracciato. 

 All’origine di tutto sta un brusco accrescimento della pressione fiscale, registrato al momento del passaggio della regione dal dominio spagnolo a quello austriaco, nel 1706. Il vecchio meccanismo di ripartizione dei “carichi”, con le sue macroscopiche sperequazioni, si rivelò tutto a un tratto insostenibile di fronte ai nuovi costi dell’amministrazione asburgica, imponendo un qualche intervento strutturale sul sistema di riparto. Tale sistema anche nel caso lombardo si articolava in due fasi. La prima era quella della distribuzione delle quote impositive tra le comunità ed avveniva, come già accennato, sulla base del censimento generale cinquecentesco, che al termine di una interminabile battaglia politica  tra i vari corpi territoriali era pervenuto ad assegnare un coefficiente fisso ad ogni città e ad ogni contado (
). La seconda invece,  consistente nella tassazione dei singoli contribuenti, si svolgeva come dappertutto seguendo gli estimi di ogni comunità. L’idea del nuovo catasto, che cominciò a circolare dal 1709, trovò in generale favorevoli le comunità locali, dal momento che il sistema in vigore aveva permesso fin dall’origine alle classi possidenti delle grandi città lombarde di “trarre ai loro estimi” una vasta porzione dei fondi da esse acquistati nelle campagne, costringendo così i contadini a distribuire la loro quota d’imposta su una superficie contribuente via via più limitata; mentre per ragioni opposte i patriziati cittadini si schierarono contro ogni revisione dello status quo. In un contesto del genere, niente di sorprendente che le prime istruzioni pubblicate dal governo austriaco nel 1718, in vista dell’avvio dei lavori catastali, siano state piuttosto vaghe. All’inizio, è probabile  che le autorità viennesi non pensassero che ad aggiornare il censimento cinquecentesco, fissando una nuova distribuzione dei carichi contributivi tra le comunità, secondo il modello della Perequazione piemontese, che costituiva all’epoca l’esempio più vicino di una moderna catastazione. Tuttavia, il carattere del territorio lombardo – una vasta e ordinata pianura irrigua – e le nuove tecniche di misurazione sperimentate dai geometri del catasto (basti pensare alla celebre tavoletta  pretoriana, qui applicata per la prima volta da  Marinoni) permisero di accumulare, in capo a qualche anno, un eccezionale capitale di conoscenze circa la distribuzione e le tipologie della proprietà . Poco per volta, la prima Giunta del censimento cominciò a realizzare che la documentazione in suo possesso poteva permettere di costruire un catasto su scala molto più piccola, nel quale ogni singolo appezzamento fosse rappresentato e stimato individualmente. Sul piano tecnico, beninteso, i geografi ci insegnano che catasti con questi caratteri non costituivano più una novità assoluta in Italia (qualcosa di simile si cominciava a vedere in Umbria, nelle Marche,  nelle Legazioni pontificie (
); mentre nel contado Trevigiano già a metà Seicento era stato realizzato un catasto basato su un metodo molto simile, a quanto pare, a quello geometrico-particellare (
)). A Treviso come altrove, però, queste innovazioni comparivano sempre nell’ambito di catasti particolari, redatti di regola dalle città per meglio dominare fiscalmente le proprie campagne. Solo a Milano sembra si sia fatta strada per la prima volta l’idea di impiegare tecniche del genere per costruire un intero catasto ‘statale’, introducendovi un sistema d’imposizione fiscale diretta puramente ‘reale’ e capace di funzionare, dopo un grosso sforzo di rilevazione iniziale, in maniera quasi automatica. 

 Naturalmente, l’opposizione delle oligarchie urbane  contro questa nuova concezione del catasto fu durissima. Fra gli argomenti che esse misero in campo, quello decisivo consistette nel sostenere che un catasto generale realizzato per iniziativa sovrana non poteva, per definizione, giungere fino a colpire gli interessi immediati dei singoli, dovendo esso arrestarsi – proprio perché generale , come quello cinquecentesco – alla tassazione delle città e delle comunità dello Stato. Se il diritto comune – scriveva per esempio il giurista Gabriele Verri, che difendeva gli interessi della nobiltà milanese – conferisce “al principe l’autorità d’imporre tributi nelle circostanze volute dalle leggi, dà poi ai sudditi il non fiscale diritto di farne le collette, e i ripartimenti”(
). Un argomento al quale i membri della Giunta del censimento risposero che , se il catasto era generale in quanto applicato a tutto lo Stato, esso “era particolare”, e anzi “particolarissimo” quanto alla valutazione dei beni, poiché doveva “fissare il carico in testa ad ogni particolare, persona od ente”(
).  Si veniva così a profilare una nuova  immagine dello Stato, che vedeva  ormai  in esso una associazione d’individui immediatamente soggetti ad uno stesso sovrano. D’altra parte, il conflitto tra queste due rappresentazioni fondamentali non si risolse con la fine dei lavori di misurazione e di stima, all’inizio degli anni Trenta. L’occupazione militare del Ducato da parte dell’armata gallo-sarda,  nel 1733, aprì un lungo periodo di sospensione delle operazioni catastali, del quale i gruppi privilegiati seppero trarre tutto il profitto possibile. Solo nel 1749 l’iter fu riavviato, questa volta sotto la direzione di Pompeo Neri, il celebre giurista toscano che Maria Teresa aveva chiamato espressamente da Pisa. Neri si rese conto che per concludere l’operazione era indispensabile da un lato aggregare attorno ad essa  un largo consenso sociale, spiegandone tutti i vantaggi al contribuente,  e dall’altro abbinarvi una riforma generale dell’amministrazione territoriale lombarda, che sola avrebbe permesso di veder applicato effettivamente il catasto. Al primo di questi obbiettivi Neri provvide pubblicando nel 1750 la sua famosa Relazione sullo stato in cui si trova il censimento dello Stato di Milano,  nella quale si accettava la tesi di una naturale continuità tra il catasto di Carlo V e quello attuale, leggendola però in una maniera del tutto opposta da come l’avevano intesa i patriziati lombardi. Secondo il professore pisano, in effetti, già i vecchi ufficiali preposti alla  confezione del censimento carolino avrebbero dovuto procedere alla stima e all’accatastamento di ogni singola parcella di proprietà - tale essendo appunto il tenore esplicito del mandato loro conferito dal principe, che fin d’allora avrebbe avuto in mente la realizzazione l’obbiettivo di un catasto ‘moderno’ -. Disgraziatamente, quegli ufficiali, travolti dalla montagna di ricorsi che si erano loro rovesciati addosso, dopo essersi trasformati per decenni in “meri giudici delle controversie, che erano portate al loro tavolino”(
), non avevano saputo che pubblicare in ultimo un grossolano riparto dell’imposta per quote provinciali,  trasformando così quello che avrebbe dovuto essere il passaggio conclusivo del loro lavoro (prodotto della sommatoria di tutti i redditi fondiari individuali, provincia per provincia) nel primo, unico, nonché largamente arbitrario risultato della loro fatica. Per non ripetere questo vecchio errore – proseguiva Neri – era dunque manifestamente necessario  abbracciare  una concezione francamente esecutiva dello Stato, e parallelamente eliminare tutto quell’ammasso di corpi territoriali privilegiati che aveva reso in passato e che rendeva ancor oggi così difficile il progresso della giustizia fiscale. A quest’ultimo scopo, Neri preparò e fece approvare una nuova organizzazione amministrativa del Ducato, la cui ispirazione anticipava già i futuri progetti fisiocratici di Turgot e di Dupont de Nemours (
). La base di questo piano era costituita da un nuovo concetto di cittadinanza locale. Il membro di un corpo cittadino o di una comunità di villaggio non era più il discendente di un precedente cittadino o ‘comunista’, ma colui che possedeva una porzione del territorio del comune e  che appunto per questo corrispondeva una qualche imposta alla società locale. Il pagamento del tributo fondiario diveniva così il titolo necessario e sufficiente per partecipare alla vita amministrativa locale: e fu proprio questa rivoluzione istituzionale – realizzata effettivamente con la riforma delle comunità del 1755 – che permise di raccogliere un ampio consenso attorno al progetto del ‘Nuovo Censo’ sia  tra gli strati  in ascesa del mondo rurale sia tra le classi medie urbane. 

L’introduzione del catasto, insomma, era stata la leva di una nuova forma di Stato, alla base del quale non stavano più le vecchie comunità di abitanti, ma quelle che presto si cominciarono a chiamare le ‘comunità dei possessori’ o ‘dei censiti’. Il proprietario contribuente aveva ottenuto un primo, fondamentale riconoscimento da parte del sovrano. 

4. Dibattiti e realizzazioni nella seconda metà del secolo. 

 L’entrata in vigore del censimento  milanese, nel 1760, segnò una frattura profonda nella storia dei catasti italiani. Il tempo delle sperimentazioni era finito. Il grande catasto lombardo, con il suo impianto geometrico-particellare, le sue procedure d’arpentaggio ben definite, le sue precise giustificazioni giuridiche e i suoi densi corollari istituzionali, s’impose in Italia come un modello di riferimento obbligato per tutti coloro che, negli anni successivi, continuarono a coltivare il progetto di una riforma complessiva dell’imposta. 

 Curiosamente, però, benché il tema del catasto abbia continuato a coinvolgere in un vivace dibattito una gran parte delle élites riformatrici della penisola fino al termine del secolo, i catasti fondiari effettivamente realizzati con pieno successo in questo periodo non furono molti. 

 In realtà, il solo monarca italiano che riuscì ad eguagliare davvero l’esperienza  milanese sul piano dei risultati fu il Re di Piemonte. Stimolato dalla grande opera che si stava realizzando ai confini orientali del suo regno, Vittorio Amedeo pensò di applicare le medesime tecniche sperimentate in Lombardia per confezionare un catasto particellare della Savoia, tra il 1730 e il 1738 (
),  e, a partire dal 1739, per completare, in Piemonte, l’opera della Perequazione generale attraverso una “perequazione particolare” di ciascuna comunità, da realizzare secondo gli stessi criteri (
). In questo caso la riforma non incontrò una resistenza comparabile a quella già sperimentata in Lombardia, sia perché la nobiltà piemontese era tradizionalmente legata da un forte lealismo alla Corona, sia perché dall’inizio del secolo il territorio era saldamente controllato dal robusto reticolo d’Intendenti di cui si è detto. Come in Lombardia, del resto, anche in Piemonte l’introduzione del catasto si accompagnò ad una riforma delle comunità (benché perfezionatasi solo nel 1775) – il cosiddetto “Regolamento dei Pubblici” - ispirata a criteri analoghi a quella del Ducato milanese, grazie alla quale la cittadinanza locale fu conferita al proprietario contribuente. Ma, ripetiamo, il percorso sabaudo resta un caso abbastanza isolato. Degli altri sovrani italiani alcuni, pur impegnandosi ad imitare l’esperienza lombarda, si scoprirono strada facendo troppo gracili per condurre l’opera a buon fine; mentre altri, influenzati oramai da un dibattito europeo che cominciava a sollevare vari dubbi sulle virtù taumaturgiche del catasto, finirono per accantonare un progetto sicuramente molto costoso e che non garantiva un vantaggio commisurato né allo Stato né al sistema economico. 

Un ottimo esempio del primo caso è offerto dallo Stato pontificio. In materia fiscale, la politica seguita dalla Curia si era limitata, dal Cinquecento in avanti, ad imporre la redazione di catasti locali impostati secondo criteri vagamente uniformi, ma senza mai pensare alla possibilità di un catasto generale (
). Un progetto di questo tipo fu formulato per la prima volta dal tesoriere generale della Chiesa Gianangelo Braschi nel 1767, sotto la duplice spinta del grande esempio milanese e del grave deficit del bilancio pontificio, al quale si intendeva  rimediare tramite una riforma generale dell’imposta fondiaria. Tuttavia, fin dall’inizio questo disegno si scontrò con l’insufficienza delle finanze pontificie e con la forte resistenza delle oligarchie periferiche. Braschi pensava a un catasto ‘alla milanese’, ma, non disponendo dei mezzi finanziari per realizzarlo in uno Stato ben più grande della Lombardia né di un solido apparato territoriale che ne sostenesse l’esecuzione, egli si dichiarò già all’inizio disposto ad adottare una serie di mezze misure che gli consentissero di minimizzare i costi economici e politici dell’impresa (
). Eletto in seguito Papa sotto il nome di Pio VI, egli mise in esecuzione il suo disegno con un motuproprio del 1776, ma abbandonando completamente alle comunità il compito di effettuare le misurazioni e le stime, che furono soltanto sottoposte ad una verifica successiva di una commissione centrale. Il risultato definitivo di questo impegno - conclusosi solo nel 1797,  appena un anno prima dall’arrivo a Roma delle armate rivoluzionarie - fu un catasto descrittivo, redatto secondo i criteri più eterogenei e sotto un debole controllo centrale, rivelatosi incapace tanto di realizzare il risanamento delle finanze pubbliche auspicato dal Papa quanto d’introdurre una effettiva giustizia distributiva all’interno dei domini pontifici. Ben più moderni ed efficaci, al contrario, risultarono i catasti particolari dei territori di Bologna e Ferrara – cioè delle due province più ricche e fertili dello Stato ecclesiastico, che Pio VI volle scorporare dal resto dei suoi territori per accatastarli secondo  criteri effettivamente rigorosi – (
). Tuttavia, l’introduzione in queste aree di un vero catasto geometrico-particellare si accompagnò qui a una vera e propria ribellione delle rispettive aristocrazie urbane che, dopo aver attaccato furiosamente il catasto come una intollerabile violazione dei loro diritti storici, all’arrivo dei francesi nel 1796 si schierarono risolutamente dalla loro parte, dichiarando che Roma aveva ormai rotto gli antichi patti politici stipulati alla fine del medioevo e  che le due città erano dunque libere di cercarsi un nuovo protettore. L’esperienza della catastazione pontificia conferma allora tutta la difficoltà di realizzare una seria riforma del sistema impositivo fondiario senza abbinarla ad una revisione dei fondamenti ‘costituzionali’ dello Stato premoderno. Il tentativo di Pio VI, non sostenuto da una riforma generale della rappresentanza a livello locale, finì per compromettere  il rapporto tra Roma e quelle oligarchie cittadine che erano state da sempre le sue alleate tradizionali, senza assicurargli il sostegno di nuovi strati sociali capaci di rimpiazzarle (
).  

 Sotto questo profilo, il caso toscano ci presenta una situazione non solo diversa, ma quasi speculare, giacché qui la riforma dell’amministrazione comunitativa precedette il dibattito sul catasto e finì per presentare quest’ultimo come un’istituzione superflua.

 Come nello Stato della Chiesa, in effetti, anche il Granducato di Toscana – tipico Stato di comunità, in cui ogni  ‘terra’, villaggio o città conservava uno statuto giuridico-fiscale proprio, direttamente legato alla sua eredità medievale  – affrontò il problema di una revisione radicale dei meccanismi impositivi solo a partire dagli anni Sessanta del secolo, con l’ascesa al trono del giovane Pietro Leopoldo (
). Tuttavia, l’agenda del Granduca, benché largamente ispirata alla dottrina fisiocratica, non iscrisse tra i suoi primi obbiettivi quello del catasto, su cui anzi fin dall’inizio alcuni membri del ceto di governo – riflettendo posizioni del resto condivise anche da molti économistes - avevano manifestato varie riserve.  Il vero punto di convergenza che si stabilì all’interno del gruppo riformatore fu costituito piuttosto dalla necessità di una grande riforma dell’assetto comunitativo, avente per scopo non solo di semplificare la confusa geografia di città, ‘terre’ e villaggi che aveva costituito da sempre il tessuto connettivo della regione, ma soprattutto quello d’introdurre un nuovo modello di cittadinanza locale, basato non più sul sangue, ma sulla responsabilità contributiva. Promulgata nel 1774,  tale riforma ridefinì la comunità territoriale come “una società di persone che pagano pro rata le contribuzioni pubbliche”  e adottò al medesimo tempo il principio che il carico tributario si scaricasse essenzialmente sulla proprietà fondiaria. Ogni proprietario fu così tenuto a pagare le imposte alla comunità in cui si trovavano i suoi beni, derivando d’altra parte proprio da ciò uno speculare titolo ad essere riconosciuto come suo membro e ad accedere alle sue cariche.  Rimossi all’origine, così, quelli che altrove erano stati i principali ostacoli istituzionali alla introduzione di un catasto generale, fu istituita nel ’78 una commissione incaricata della sua preparazione ed avviati lavori di misurazione sperimentale a questo scopo in varie aree  del Granducato. Eppure,  man mano che il progetto prendeva consistenza, tutto un coté dell’élite riformatrice cominciò a manifestare dubbi sempre più seri sugli effettivi vantaggi economici della operazione.  Il grande impegno richiesto dalla costruzione di un catasto generale era giustificato solo dalla prospettiva di un sistema fiscale centrato tutto sull’imposta fondiaria. Ma se la terra costituiva veramente la fonte principale della ricchezza nazionale, come insegnavano gli économistes, perché sovraccaricarla di tasse? Non sarebbe stato più logico orientarsi verso un regime tributario basato sulla tassazione dei commerci e dei consumi, secondo quel modello inglese che la diffusione di Adam Smith aveva reso popolare tra gli intellettuali italiani degli anni Ottanta? E più ancora: se la nuova politica dei principi riformatori puntava anzitutto a liberare la società dai vincoli  e dagli ostacoli alla iniziativa individuale che avevano segnato così profondamente l’antico universo corporativo, quanto era davvero difendibile uno strumento come il catasto, che si qualificava come l’emblema stesso di una centralizzazione burocratica  intrusiva e dispendiosa?  Morto nel 1780 Angelo Tavanti, che era stato il principale sostenitore della riforma catastale toscana, questi argomenti fecero breccia nel milieu riformatore fiorentino. Arrendendosi all’orientamento radicalmente anticatastale del suo segretario alle finanze Francesco Maria Gianni, Pietro Leopoldo nel 1785 abbandonò definitivamente il progetto, impegnandosi addirittura, negli anni seguenti, ad abolire ogni imposta statale sulla terra  e lasciando quindi che l’imposizione fondiaria sopravvivesse solo a livello comunale. Archiviato il catasto unico, la legislazione dell’85  finì per raccomandare soltanto una revisione e un ammodernamento degli estimi locali, sostanzialmente rinunciando, però, anche ad una loro uniformazione sul piano tecnico. Il mito del catasto generale era così sostituito da un mito nuovo – quello di una auto-amministrazione di proprietari del tutto sganciata dal potere centrale e di cui si postulava la piena capacità a provvedere alla quasi totalità dei bisogni pubblici senza alcun bisogno dell’intervento statale. 
5. La fine di un’epoca

Gli ultimi anni dell’antico regime furono testimoni di altri tentativi, più o meno riusciti, di catastazione generale in varie parti della penisola – in Sicilia, per esempio, dove il Vicere Caracciolo s’impegnò senza successo in una grande battaglia contro la nobiltà feudale per introdurre un catasto al modo lombardo; o nel Ducato di Modena, dove si arrivò al contrario a mettere in esecuzione una riforma dello stesso tipo nel 1788; o ancora nella Repubblica di Venezia, dove l’oligarchia senatoriale si decise nel 1790 a mettere in cantiere un progetto di catasto complessivo che non superò tuttavia la soglia delle intenzioni -. Ma ormai l’epoca ‘eroica’ del catasto era giunta a conclusione. 

L’idea della riforma catastale si basava su una diffidenza strutturale dello Stato verso la società. Luogo dell’ineguaglianza, dell’abuso e del privilegio, quest’ultima non era reputata capace di distribuire da sola gli oneri necessaria alla sua esistenza. Secondo i riformatori catastali, un compito del genere non poteva che appartenere all’autorità pubblica, tradizionale amministratrice della giustizia distributiva. Il progetto del catasto - che pure per un verso puntava manifestamente alla liberazione della terra, alla sovversione della società di ceti e alla valorizzazione politica dell’individuo-proprietario -  per un altro si poneva in asse con una precisa concezione paternalista dello Stato, tributaria assai più del pensiero cameralista secentesco che della cultura dei lumi. Come aveva sottolineato Pompeo Neri in una pagina della sua Relazione, il catasto doveva essere sostenuto da uno Stato che non si limitasse a esercitare “l’autorità giudiziaria in caso di ricorso contenzioso o di delitto”, ma che doveva essere anche capace di amministrare “quella parte di autorità che è direttiva, che mira a prevenire il male anzi che segua, e che deriva da quel diritto di tutore e di padre che il principe ha sulle comunità sue suddite”(
). Ora, è appunto una tale immagine dell’autorità che, verso la fine del secolo, comincia a sembrare sorpassata. Più avanzata, certo, rispetto all’antiva figura medievale dello  ‘Stato-giudice’, lo ‘Stato- padre- e -tutore’ pare ormai anch’esso sul punto di esaurire il suo appeal. La nuova società di proprietari che ha cominciato a prendere forma proprio grazie al movimento riformatore scopre una vocazione per l’autonomia che la rende sempre meno tollerante dell’intervento centrale e che la spinge a sacrificare le ragioni astratte della giustizia a una ben più concreta libertà di autogestirsi. E’ ben naturale che le comunità possano tassare i loro membri “come esse vogliono, giustamente o ingiustamente” – scrivono per esempio Mormorai e Gianni, due tra i collaboratori di punta di Pietro Leopoldo – poiché la redazione dei catasti “è una operazione di loro esclusivo interesse, che esse potranno eseguire quando e come vorranno, senza che il governo vi si mescoli in alcun modo”(
). Il vecchio linguaggio della resistenza alla catastazione ritorna qui nel discorso dei riformatori stessi, a testimoniare quanto il clima stia ormai cambiando in un’Italia che di lì a poco sarà a chiamata a confrontarsi con la frattura rivoluzionaria. Certo, si tratta di un linguaggio carico di ambiguità, nel quale la rivendicazione di una sfera naturale di libertà a favore dell’individuo si sovrappone continuamente alla difesa di vecchie aree di privilegio i cui occupanti hanno presto imparato ad usare il nuovo lessico riformatore per consolidare  le posizioni protette di cui godevano nell’ordine antico. Una ambiguità del genere costituirà però un tratto strutturale di quasi tutto il  futuro liberalismo, continuamente in bilico tra l’affermazione dei valori della ‘modernità’ e il bisogno di rilanciare in forme  aggiornate e credibili quelli di un universo aristocratico destinato a sopravvivere ancora per gran parte dell’Ottocento. 

*Si pubblica qui, in lingua italiana e con qualche estensione, il testo di una relazione presentata al colloquio  “Les cadastres: des premiers relevés au cadastre moderne”, tenutosi ad Ajaccio il 22-23 aprile 2010. Conformemente alla natura dell’esposizione, note e  riferimenti bibliografici sono stati ridotti al minimo. 


� Sulle origini medievali dello strumento in area italiana, ancora utile E.Cortese, Catasto (storia). Età medievale e moderna, in Enciclopedia del diritto, vol.VI, Milano, Giuffrè, 1960,  pp. 486-494. 


�  Così, per tutti, C.Klock, Tractatus nomico-polticus de contributionibus in Romano-germanico Imperio et aliis Regnis ut plurimum usitatis, [1634], Francofurti, 1656, p.157, che però si limita qui a formalizzare una convinzione ben più risalente (L.Mannori, ‘Aestima sive catastra’. Land register and legal thought in Roman-Law Europe (14th-18th centuries), in Id. (hrg), Katatstrer und moderner Staat in Italien, Spanien und Frankreich (18.Jh.), (“Jahrbuch für europäische Verwaltungsgeschichte”, 13 (2001)) pp. 30-53).  


� Così per es. Cassiodoro nelle Variae (537 d.C.), rievocando il censimento augusteo.


� Così, per tutti, D.Mevius, Decisiones super causis praecipuis ad summun tribunal regium vismariense delatis, Francofurti, 4.ed., 1698, p. 477.


� Per un primo orientamento sul tema, G.Bracco, Terra e fiscalità nel Piemonte sabaudo. Contributo per la ricerca, Torino, 1981, I.Massabò Ricci, Perequazione e catasto in Piemonte nel secolo XVIII, in Città e proprietà immobiliare in Italia negli ultimi due secoli, a cura di C.Carozzi,  L.Gambi, Milano, 1981, pp. 133-152 e soprattutto di D.Borioli, M.Ferraris, A.Premoli, La perequazione dei tributi nel Piemonte sabaudo e la realizzazione della riforma fiscale nella prima metà del XVIII secolo, in “Bollettino storico-bibliografico subalpino”, LXXXIII (1985), pp.131-211. 


� Ibidem.


� Sul quale abbiamo tenuto qui presente soprattutto C.Cuoco La funzione del catasto onciario attraverso la sua disciplina giuridica, e  F.Sofia, La normativa dell’onciario nei repertori giuridici settecenteschi, sempre in Il Mezzogiorno settecentesco nei catasti, cit., vol.I, pp., nonché  A.Bulgarelli Lukacs, Genesis of the Cadastre in the Kingdom of Neaples in the early 18th century, in Mannori (hrg), Kataster, cit., pp. 145-166; EAD., Alla ricerca del contribuente. Fisco, catasto, gruppi di potere, ceti emergenti nel Regno di Napoli del XVIII secolo, Napoli, 2004.  


� Il profilo che segue si basa essenzialmente sui  noti  contributi di S.Zaninelli, Il nuovo censo dello Stato di Milano dall’editto del 1718 al 1733, Milano, 1963 e di C. Capra, La Lombardia austriaca nell’età delle riforme, 1706-1796, Torino, 1987,  pp. 63-79 e 160-179, nonché C.Capra, G,Galli,  The 18th Century Land Register in the State of Milan, in MANNORI, Kataster, cit., pp. 55-81.  


� Su questa complessa vicenda la migliore ricostruzione d’insieme  è ancora offerta da  G.Vigo, Fisco e società nella Lombardia del Cinquecento, Bologna, 1979.


� Cfr. a questo proposito l’interessante panoramica generale di queste esperienze offerta  nel primo capitolo del volume di A.Guarducci, L’utopia del catasto nella Toscana di Pietro Leopoldo. La questione dell’estimo geometrico-particellare nella seconda metà del Settecento, Firenze, 2009, pp.13-80. 


�  Gli estimi della podesteria di Treviso, a cura di F. Cavazzana Romanelli, E.Orlando,  Roma, 2006. 


� Cit. in CAPRA, La Lombardia, cit.,  p.77-8.


� Ibidem, p.73-74.


� Relazione dello stato in cui si trova il censimento universale del Ducato di Milano, a cura di F.Saba,Milano,  1985, p.39.


� Il rinvio d’obbligo, qui, è naturalmente al volume di C.Mozzarelli, Sovrano, società e amministrazione nella Lombardia teresiana (1749-1758), Bologna,1982.


� Su questa esperienza la referenza principale è ancora J.Nicolas, La Savoie au XVIIIe siècle: noblesse et bourgeoisie, Paris, 1978, vol.II, pp. 126 ss.


� Da notare, tuttavia, che questa catastazione particellare del Piemonte (almeno per le provincie di antico acquisto) conserva comunque una sua peculiarità rispetto al modello milanese, poiché alla misurazione e alla nuova stima dei fondi di ogni comunità non tenne dietro la ridefinizione delle quote impositive già attribuite a ciascuna di esse nel 1731: sì che il particellare dette luogo, più che a un vero catasto generale, ad una moltitudine di catasti comunali, ognuno dei quali funzionale a ripartire un’imposta commisurata a una valutazione già data  della ricchezza complessiva di ogni territorio. Come scrisse più tardi un osservatore francese, in Piemonte si era avuta “une espèce d’inversion” nel modo di realizzare un catasto moderno, giacché la perequazione generale aveva preceduto quella particolare (F.J. Harvoin,  Mémoire sur les cadastres des pays soumis à la nomination de Sa Majesté le Roy de Sardaigne, in app. a A.Alimento, Finanze e amministrazione. Un’inchiesta sui catasti nell’Italia del Settecento (1763-1764), Firenze,  2008, vol.II, p.561). 


� Sul punto S.Tabaccchi,Land Registers and cadastral policy in the Papal State (17th-18th century), in Kataster, cit., pp. 121-144; ID., Il Buon Governo. Le finanze locali nello Stato della Chiesa (secoli XVI-XVIII), Roma, Viella, 2007, spec. pp. 231-280;  G.Santoncini, Il Buon Governo. Organizzazione e legittimazione del rapporto fra sovrano e comunità nello Stato Pontificio, secc. XVI-XVIII, Milano, Giuffrè, 2002. 


� C.GAMBA, Studi e progetti di riforma finanziaria nel Settecento romano. Il programma piano di semplificazione fiscale, in “Rivista di storia del diritto italiano”, 58 (1985), pp.233-236.  


� Il rinvio d’obbligo è qui a R.Zangheri, La proprietà terriera e le origini del Risorgimento nel Bolognese, Bologna, 1961; per Ferrara, F.Cazzola, Il catasto Carafa nella Legazione di Ferrara, in “Archivi per la storia”, 8 (1995), pp. 281-294. 


� Queste le conclusioni di Tabacchi, Land registers, cit., pp.142-143.


� Sulla riforma catastale in Toscana, oltre a Guarducci, L’utopia, cit.,  cfr. soprattutto A.Contini, F.Martelli, Catasto, fiscalità e lotta politica nella Toscana del XVIII secolo, in “Annali di storia di Firenze”, 2 (2007), pp. 179-183. 


� Relazione, cit., p.  .


� Cit. in Guarducci, L’utopia, cit., p.206.





